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Il mutato scenario dell’Ordinamento Giuridico a seguito 
dell’emanazione della Legge Costituzionale 18 Ottobre 2001 n. 3 che 
ha profondamente ridefinito gli ambiti di competenza tra Stato e 
Regioni, ha dato luogo ad una serie di cambiamenti e di attribuzioni 
sempre crescenti in termini di responsabilità in capo agli Enti 
Regionali, Provinciali e Comunali in riferimento alla materia del 
Governo del territorio, disciplinata all’art. 117 comma 3 della 
Costituzione; la materia che sarà oggetto di discussione nei primi 
capitoli di questa trattazione ha osservato un periodo di continue 
riforme che dal dopo guerra a oggi, deve continuamente fare i conti 
con un’altra materia che prende il nome di Ordinamento Civile che 
invece sempre in base al citato art. è demandata alla potestà 
legislativa esclusiva dello Stato. Nel corso della trattazione 
osserveremo dunque l’interazione tra le due materie che di fatto 
rappresentano gli ambiti maggiori in cui si esplica il Diritto 
urbanistico, al cui interno si è assistito nel corso degli ultimi 
vent’anni ad una sempre più acuita crisi dello strumento della 
pianificazione urbanistica tradizionale, rimasta ormai per più di 
settant’anni il modello giuridico adottato dagli Enti Locali 
nell’urbanizzazione dei territori di loro competenza. Questo volume 
non ha la pretesa di rappresentare l’unica sintesi esaustiva in merito 
all’argomento, ma vuole gettare una luce sugli aspetti che derivano 
dall’introduzione di nuovi istituti giuridici nell’esperienza della 
disciplina del Diritto urbanistico. Tali istituti prendono il nome di 
Perequazione, Compensazione e Premialità Edilizia e rappresentano  
un elemento di innovazione sotto molteplici aspetti. Per cominciare 
la stessa forma, di accordi amministrativi tra Pubblico e Privato 
disciplinati dalla L. 241 del 1990, proseguendo poi nell’interazione 
tra il diritto urbanistico e il diritto tributario che introducono 
agevolazioni fiscali per quei soggetti che decidono di aderire a tale 
urbanizzazione perequata di natura concordata. Per giungere ai 
benefici economici per le casse dei Comuni che la legge prevede a 
seguito della concreta applicazione di tali tecniche perequative e 
compensative da parte delle Pubbliche Amministrazioni, in un 
periodo, quello degli ultimi anni dove scarseggiano le risorse 
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finanziare da destinare ad investimenti nel settore immobiliare. Infine 
il perseguimento di tali istituti comporta un forte deflazionamento dei 
carichi giudiziari che gravano sulle corti di Giustizia Amministrativa, 
in quanto la realizzazione delle opere di urbanizzazione attraverso 
tali tecniche, rimuoverebbe ab inizio l’insorgere di possibili 
accertamenti giudiziari da parte dei privati proprietari che vedono 
imporsi dei vincoli espropriativi, derivanti dal potere autoritativo 
della stessa P.A.  
L’augurio è che le fatiche occorse alla realizzazione di tale volume 
non siano state vane e con la speranza che il lettore trovi le risposte 




















Capitolo Uno:   Introduzione al diritto Urbanistico 
 
Come si evince dal titolo, la seguente trattazione verterà su un 
ambito specifico del Diritto Urbanistico, ossia l’introduzione degli 
istituti della Perequazione, della Compensazione e delle Premialità 
edilizie. Perequazione nel senso più ampio e generico del termine 
nella lingua Italiana assume il significato di “equa distribuzione dei 
diritti”. Nel linguaggio Giuridico, sulla scorta del suo primo 
significato, assume diverse forme, nel diritto Tributario ad esempio, 
la Perequazione diviene strumento di adeguamento economico delle 
Pensioni (erogate dall’INPS) in base all’andamento degli indici 
Istat1. Nel diritto Amministrativo la Perequazione assume diverse 
forme, ad esempio rappresenta la modalità per permettere l’accesso 
da parte delle singole Regioni a determinati Fondi economici detti 
appunto perequativi come dettato dall’art. 119 Cost. , permettendo 
una più equa distribuzione di risorse aggiuntive per quelle Regioni 
che attraverso l’attività di prelievo fiscale non riescono a far fronte 
alle varie necessità ed esigenze per motivi di scarsità demografica in 
rapporto alla superficie o per le caratteristiche intrinseche del 
territorio2. Invece se la si guarda dal punto di vista del Diritto 
                                                          
1 La perequazione è anche il meccanismo usato per adeguare 
le pensioni all'inflazione rivalutando i trattamenti pensionistici disciplinata dalla 
 legge 23 dicembre 1998, n. 448,  in cui all’art. 34 si è disciplinato in materia di 
"misure di finanza pubblica per la stabilizzazione e lo sviluppo" . Più recentemente 
si è legiferato invece con la legge 22 dicembre 2011, n. 214, in materia di 
"disposizioni urgenti per la crescita, l'equità e il consolidamento dei conti 
pubblici" meglio conosciuto come Salva Italia il quale ha disposto il blocco della 
rivalutazione pensionistica, per il gli anni 2012-13, per i trattamenti che superano 
la somma di 1402,26 euro.  
 
2 Strumento di diritto Tributario (introdotto dalla L. Cost. 3/2001, che ha sostituito 
l'art. 119 Cost.) che dovrebbe compensare eventuali squilibri fra le entrate 
tributarie delle regioni e consentire a tali enti di erogare i servizi di loro 
competenza a livelli uniformi su tutto il territorio nazionale; lo scopo è quello di 
garantire che in tutte le regioni, a prescindere dalla capacità di ricavare risorse 




Urbanistico, essa trae le sue origini dal mutato scenario economico-
finanziario sia prima che durante il periodo delle riforme di 
“decentramento” e Regionalizzazione operate dal Legislatore dagli 
Anni ‘70 in poi. Tale strumento tecnico diviene oggetto delle varie 
Normative (dapprima regionali e recentemente in parte anche a 
livello nazionale) che si sono susseguite nel corso degli anni già 
prima della riforma costituzionale del Titolo V con la L. Cost. n. 3 
del 2001 con cui il Legislatore nazionale ha ridefinito le potestà 
legislative spettanti allo Stato e quelle concorrenti Stato/Regioni, 
destinando le residuali alla competenza Regionale3. La perequazione 
                                                                                                                                      
 
3 della legge costituzionale n. 3 del 18 ottobre 2001, che modifica 
sostanzialmente il riparto delle funzioni legislative, regolamentari e 
amministrative tra Stato e regioni. In particolare, sono stati modificati gli 
articoli: 
- Articolo 114, il quale afferma che la Repubblica è costituita dai Comuni, 
dalle Province, dalle Città metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato. 
I Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Regioni, oltre che le 
Comunità montane[3]sono enti autonomi con propri statuti, poteri e 
funzioni secondo i princìpi fissati dalla Costituzione, ponendo quindi 
sullo stesso piano (equiordinazione) regione e Stato (entrambi sono dotati 
del potere di legiferare); 
- Articolo 117, in cui, tra l'altro, si riparte la potestà legislativa equiparata 
tra Stato e regioni al comma 2 e al comma 3 e comma 4(potestà esclusiva, 
concorrente e residuale) nel rispetto della Costituzione nonché dei vincoli 
derivanti dall'ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali; 
- Articolo 118, che attribuisce le funzioni amministrative ai comuni, 
province, città metropolitane, regioni e Stato sulla base dei principi 
di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza; 
- Articolo 119, che definisce per gli enti locali l'autonomia finanziaria di 
entrata e di spesa (la prima in particolare implica la possibilità di imporre 
una tassazione aggiuntiva a quella nazionale con scopo di 




venne discussa ampliamente dai vari consigli regionali sin dagli anni 
’60 quando fu importata per la prima volta nell’esperienza Italiana 
per poi prendere piede nel Centro- Nord Italia a partire dai primi anni 
‘90 (es: si veda le varie conferenze Regionali del 19954). Nel corso 
degli ultimi 30 anni a livello delle amministrazioni periferiche 
(Regionali, provinciali e Comunali), la perequazione offre modalità 
di adottare concretamente Varianti ai Piani urbanistici a costi ridotti, 
riducendoli talvolta anche a zero. Dunque è sul piano del governo del 
territorio che si gioca la partita più importante: l’urbanizzazione delle 
città e della zone rurali (con l’ausilio della pianificazione generale e 
quella particolare), attraverso sia la discrezionalità del pianificatore 
sia attraverso il partenariato tra Pubblico e Privato. In questa analisi 
vedremo come la Perequazione e la Compensazione (talvolta vi sarà 
l’attuazione di una pianificazione compensata in funzione 
perequativa e o una pianificazione perequativa in funzione 
compensativa) derivino da una sempre più acuita crisi della 
Pianificazione (l’arco legislativo che abbracceremo andrà dalla L. 
1150/1942 al recente DL. 70/2011 e le ipotesi di riforma presentate 
dal Governo a Roma nel 2014) ormai divenuto strumento rigido e 
bisognoso di essere modificato continuamente, in cui l’esigenza di 
modifica si era già avvertita durante il Boom Economico che ha 
caratterizzato il nostro Paese dalla fine degli anni ‘50 e gli anni ‘60. 
Bisogno che corre dall’intero schema Urbano (rivisitazione degli 
strumenti di pianificazione più avanti verrà spiegato come in Toscana 
ad esempio o in altre regioni gli strumenti pianificatori si siano 
adattati a questa nuova modalità di pianificazione concordata 
introducendo le norme che regolano gli istituti di cui sopra). Tuttavia 
la mancata attuazione fino a tempi recenti della Città Metropolitana 
la dice lunga sull’esigenza da parte degli Enti Locali sulla 
determinazione a livello nazionale degli istituti della Perequazione e 
Compensazione per determinare a cascata le potestà e gli ambiti 
concreti di applicazione di tali istituti. Molte regioni come la 
Lombardia, l’Emilia Romagna, il Veneto e la Toscana da più di dieci 
anni hanno infatti rimodulato la loro legislazione in tema di 
pianificazione introducendo strumenti come il piano strutturale 
comunale, il piano operativo comunale, la rimodulazione del PRG 
(suddiviso in RU, PS e PO). Esigenza che nasce dunque da una 
                                                                                                                                      
 
4 Si legga ad esempio: XXV Conferenza Italiana di scienze regionali, La 




verifica dell’efficienza e dell’efficacia dell’intera Pianificazione 
tradizionale. In special modo il confronto dovrebbe essere fatto con 
lo strumento tradizionale (che gli inglesi introdussero ormai 50 anni 
fà e poco dopo anche in Italia, lo Zoning), la zonizzazione, il cui 
modus operandi rappresenta una vera e propria “sperequazione” nei 
confronti dei soggetti privati che vengono “interessati” dalla 
riqualificazione urbana, colpevoli soltanto di essere proprietari di una 
determinata area destinata ad una zona stabilita da una pianificazione 
che non teneva conto minimante degli squilibri che si sarebbero 
realizzati in seguito all’attuazione di tali strumenti tipici (come 
l’esproprio ecc). Lesioni che i Proprietari fronteggiavano (e 
fronteggiano tutt’ora laddove tali strumenti innovativi non fanno 
parte delle pianificazioni) attraverso gli accertamenti giudiziari di tali 
potere autoritativo con un enorme dispendio di tempo e denaro. 
L’utilizzo della perequazione nell’ottica odierna di “Spendig 
rewiew” ha di fatto, fortemente limitato (se non rivisto del tutto nelle 
sue tecniche attuative) l’utilizzo degli strumenti “tipici” di diritto 
Amministrativo come l’esproprio, a cui la P.A. corrisponde degli 
indennizzi talvolta incongrui a ristoro della cessione forzata di una 
determinata area da parte del privato verso la P.A. e da destinare alla 
riqualificazione ovvero destinarla alla residenza pubblica. Come 
vedremo nel dibattito occorso, se dapprima vi è stato nei confronti di 
essa un sentimento diffidente basato sulla scarsità delle fonti da cui 
essa deriva e dai dubbi di volta in volta sollevati circa la sua 
“costituzionalità”, adesso è divenuta insieme alla Compensazione5, 
strumento tecnico principe delle politiche urbane delle 
amministrazioni locali di più di metà paese. Lo studio verterà 
sull’analisi dei suoi fondamenti e la sua origine come strumento 
tecnico attuativo, passando dalle varie correnti della dottrina che si 
                                                          
5 Disciplinato dalla legge regionale lombarda n. 12 dell'11 marzo 2005, la 
Compensazione è il principio secondo cui l'amministrazione comunale in cambio 
della cessione gratuita di un'area sulla quale intende realizzare un intervento 
pubblico può concedere al proprietario del suolo un altro terreno in permuta o della 
volumetria che può essere trasferita su altre aree edificabili. Questa volumetria è 
liberamente commerciabile. Ovviamente il privato può realizzare in proprio 
l'intervento pubblico stipulando un'apposita convenzione con l'amministrazione 





sono susseguite, unita da una corposa Giurisprudenza che di volta in 
volta ha tentato di fugare ogni dubbio circa la sua idoneità a 
corrispondere ai requisiti di Efficacia ed Efficienza, oltre che di 
sussidiarietà colmando le lacune del Legislatore Nazionale. Inoltre, 
analizzeremo la circolazione del titolo volumetrico inteso come 
credito edificatorio, divenuti ormai i mezzi alternativi alla somma 
rappresentante la controprestazione indennitaria del diritto ceduto 
all’Amministrazione. In conclusione vedremo in concreto la 
Perequazione e la Compensazione applicata ad un’area del Comune 
di Cascina, in cui vedremo in concreto l’insorgenza di tali diritti 
edificatori, da “trasferire” in un area in comproprietà 
pubblica/privata, con tutte le conseguenze che ne derivano del loro 
esercizio nell’area designata come “area di atterraggio”. Inoltre 
osserveremo come, tali strumenti rimuovano sin dall’origine tali 
conflitti di interessi tra pubblico e privato grazie alla natura 
Convenzionale dell’istituto, in cui Dottrina maggioritaria e 
Giurisprudenza convergono nell’attribuire la genesi normativa nel 
combinato disposto degli art. 1, comma 1bis e art. 11 della L. 
241/19906, concernenti accordi e convenzioni tra Pubblica 











                                                          
6 Tale affermazione è in linea con il pensiero di CERULLI IRELLI, PIOGGIA, il 
quale muove verso una privatizzazione sostanziale di tutta l’azione che porta alla 
conformazione dell’atto finale emesso dalla P.A. Dunque un totale coinvolgimento 
del soggetto privato che dando il proprio consenso di fatto entra a far parte del 
procedimento Ab inizio. 
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Lo studio che  viene affrontato all’università del Diritto 
Amministrativo, offre al giovane giurista un’ampia visione sul 
funzionamento dello Stato dei suoi apparati che nell’insieme 
compongono ciò che viene denominata Pubblica Amministrazione, i 
principi su cui essa si basa, le norme che ne regolano il procedimento 
e gli obbiettivi che essa si prefigge di raggiungere. La riforma del 
Titolo V della Carta Costituzionale offre dunque un punto di 
partenza ottimo per affrontare la ripartizione di competenza 
legislativa in materia di Governo del Territorio. Tale riforma come 
già accennato ridefinisce in un ottica di decentramento federale le 
competenze spettanti esclusivamente allo Stato (vedi il comma 2, di 
cui alla lett. l) la potestà esclusiva in materia di Ordinamento Civile 
che come vedremo coinvolgerà l’aspetto della disciplina di 
circolazione dei titoli edificatori) mentre la sopra citata materia del 
Governo del Territorio viene invece inserita nella potestà 
concorrente, onde per cui allo Stato spetterà delineare le linee guida e 
alla regione spetterà l’attuazione in concreto attraverso l’emanazione 
di leggi che ne disciplinino ogni aspetto. Tale preambolo 
semplificativo, assume significato se lo si guarda nel suo insieme, 
per delineare uno schema più ampio nella quale ogni affluente, 
metaforicamente inteso come i rami dello scibile giuridico del diritto 
Pubblico, affronta su diversi piani e per il proprio ambito, l’intento 
del legislatore di rendere più fluida la “Macchina dello Stato” 
offendo uno studio sulle varie “Competenze” dei vari livelli 
Amministrativi dello Stato, alla luce della Riforma del 18 Ottobre 
2001, n. 37 che abbiamo accennato nella premessa. In questa sede, la 
trattazione riguarderà l’analisi di un ramo ulteriore del Diritto 
Amministrativo, rappresentato dal Diritto Urbanistico. Materia che 
abbraccia interamente il Governo de Territorio e la tutela del 
paesaggio dello Stato Italiano, riconfermando tale ambito alla 
                                                          
7 Ed in questa trattazione in cui parleremo esclusivamente del Governo del 
Territorio, la riforma attribuisce alla potestà concorrente tra Stato/Regione, il 
“Governo del Territorio” alla Lett. m) comma 3, dell’art. 117 Cost. Andando 
ancora più nello specifico noteremo come La riserva di Legge in ambito 
amministrativo sia sempre in capo allo Stato, demandando alle amministrazioni 
locali il ruolo di disciplinare  
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competenza concorrente Stato/Regioni, scelta confermata dalle 
numerose pronunce del Giudice Amministrativo e Costituzionale8 
accorse a colmare le lacune  del Legislatore. In special modo l’analisi 
vuole far chiarezza su tali strumenti di recente normazione, la 
Perequazione che assieme alla Compensazione rappresentano una 
valida alternativa agli strumenti classici di Urbanizzazione. Per 
meglio comprendere come essi siano strumento efficace a rispondere 
alle nuove esigenze che la Società si trova ad affrontare occorre dare 
uno sguardo complessivo alla materia Urbanistica che trova le sue 
fonti su due livelli diversi, quelle di rango primario come la 
Costituzione e di rango secondario nelle varie leggi Ordinarie (statali 
e regionali) che disciplinano la Materia, schematicamente 
ricordiamo: 
Carta Costituzionale 
• Art. 42, tutela la proprietà privata ponendo il limite della 
funzione sociale; 
• Art. 41, comma 3°: la legge può stabilire i programmi ed i 
controlli affinché l’iniziativa economica risulti finalizzata a 
fini sociali. 
• Art. 117, al comma 2 e 3 stabilisce le competenze spettanti in 
materia di ordinamento Civile e di Governo del territorio. 
• Art. 118, enuclea i principi posti alla base del procedimento 
amministrativo e dei suoi organi che lo compongono. 
• Art. 119, che fissa le autonomie degli enti locali a livello 
tributario in nel rispetto delle scelte nazionali e internazionali. 
E’ evidente la “tensione” fra libertà dei singoli privati e tutela 
dell’interesse collettivo, laddove la prima trova il limite nella 
seconda. Ed qui che la nostra trattazione avrà luogo, circa i “nuovi 
metodi” di accordi che scaturiscono dalla legge n. 241 del 1990 e che 
                                                          
8 Così Paolo Stella Richter in Diritto Urbanistico, manuale breve, 2011. Qui Si 
vuol specificare che se da un lato la legge urbanistica n. 1150/1942 affidava sulla 
scorta del dettato costituzionale solamente l’assetto e l’incremento edilizio nei 
centri abitati, la riforma del 2001al posto di guardare al futuro ha consolidato tale 
orientamento, lasciando le materie trasversali come la gestione delle piastre 
logistiche (porti, aeroporti, interporti, ecc..) alla potestà legislativa concorrente tra 
Stato e Regioni. Anche la corte costituzionale aveva sancito già nel 1972 il 
mancato rientro in tale ambito dell’intero territorio. Solo nel 2001 viene rubricato 
nuovamente col nome di “Governo del Territorio”. 
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assumono varia forma, come i consorzi tra privati utili al 
perseguimento della facoltà di esercizio dei diritti edificatori, agli 
accordi tra privati in attuazione degli strumenti perequativi, agli 
accordi tra Pubblico e Privato nella compensazione ecc. 
Codice Civile 
• L’intero Libro III del Codice Civile (artt. 810-1172)9 recante 
la rubrica “Della Proprietà”, diritto reale fondamentale del 
nostro ordinamento giuridico, che disciplina l’esercizio dei  
c.d. diritti reali di godimento: usufrutto, uso, abitazione, 
servitù, enfiteusi, superficie. 
• Alcuni articoli del Libro VI del Codice Civile (ad. Es. art. 
2643 e 2645) in cui si disciplina l’emersione pubblicitaria 
derivante dalla circolazione dei Diritti edificatori. 
Le fonti precipue del Diritto Urbanistico 
• Sono leggi Statali e Regionali10 giacché, ai sensi dell’art. 117 
della Costituzione, come modificato dalla Legge 
costituzionale 3/2001, l’urbanistica rientra fra le materie di 
competenza concorrente Stato-Regioni ricomprese nella 
locuzione “Governo del Territorio”. 
                                                          
9 Il diritto Urbanistico è una materia per così dire interdisciplinare, abbraccia sia il 
diritto civile che il diritto amministrativo, tuttavia vedremo più avanti nella 
seconda parte quando parleremo di circolazione di diritti edificatori che sia il III 
libro del Codice Civile ma anche il VI libro recante “Della tutela dei Diritti” in 
special modo l’art. 2643 c.c. e ss. saranno utili ai fini della composizione delle 
fonti da cui trarre la disciplina di circolazione dei suddetti. 
10 Per completezza di informazione la legge fondamentale è la 1150/1942 per 
quanto riguarda le operazioni di micro pianificazione o endocompartimentali, ma 
tuttavia i primi esperimenti normativi sulla perequazione li ritroviamo in varie 
regioni qui di seguitò verranno citate le regione che per prime hanno introdotto 
sistemi di perequazione e compensazione nel governo del territorio: 
- Lr Emilia Romagna 24 marzo 2000, n. 22 
- Lr Basilicata 11 Agosto 1999, n. 23 
- Lr. Lazio 22 Dicmbre 1999, n. 38 
- Lr. Puglia 27 Luglio 2001, n. 20 
- Lr. Calabria 16 Aprile 2002, n. 19 
- Lr. Campania 22 Dicembre 2004, n. 16 
- Lr. Veneto 23 Aprile 2004, n. 11 
- Lr. Lombardia 11 Marzo 2005, n. 12 
- Lr. Umbria 22 febbraio 2005, n. 11 
- Lr. Toscana 12 Gennaio 2005, n. 1. (che è stata sostituita in parte dalla 
egge del 10 Novembre 2014, n. 65) 
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Competenza concorrente significa che la disciplina normativa 
risulterà dal “concorso” fra quella “di cornice”  predisposta dallo 
Stato attraverso l’enunciazione dei principi fondamentali stabiliti 
dalla legge emanata dallo Stato, e quella fissata dalle Regioni. Tale 
limite vincola, peraltro, solo le Regioni a statuto ordinario poiché 
quelle a statuto speciale godono del regime di potestà legislativa  
primaria sicché le relative leggi incontrano il solo limite 
rappresentato dai principi generali dell’ordinamento interno, 




• Tra le fonti secondarie del diritto urbanistico si annoverano 
quelle frutto della potestà regolamentare stabilita dall’art. 
117, comma 6 della Costituzione, la quale spetta allo Stato 
soltanto nelle materie di esclusiva competenza legislativa 
statale e, in via residuale, ossia in tutte le altre materie, alle 
Regioni. 
 
Ciò significa che in materia urbanistica (o meglio come vedremo nei 
seguenti capitoli, nel “governo del territorio”) lo Stato non ha alcuna 
potestà regolamentare che spetta dunque alla stessa Regione e agli 
enti locali (Comune, Provincia e Città metropolitana). Analizzando 
più da vicino le fonti di rango primario, la riforma pone dunque una 
pietra miliare su ciò che nel nostro ordinamento si intende per 
Competenza. Infatti la modifica del Titolo V della Costituzione, ha 
totalmente ridisegnato l’attribuzione delle competenze spettanti in 
ogni ambito nei confronti sia dello Stato e sia delle Amministrazioni. 
Ciò ha comportato una serie di ricadute sia sul piano della 
legislazione (vedi le numerose definizioni che le Regioni hanno dato 
alla stessa perequazione) oppure sul piano della scelta se adottare tali 
                                                          
11 Solo per citare le vari leggi delle regioni Autonome abbiamo:  
- Il Ddl. Del 10 Ottobre 2014 per la regione Sardegna che è in fase di 
attuazione.  
- Nella regione Sicilia il Ddl 873 sostituirà la legge del 1978. 
- In Valle d’Aosta vige la Lr. 11/1998 
- Nel Trentino L.P. 4 marzo 2008, n. 1 




strumenti o meno (facendo dubitare la giurisprudenza sulla validità 
dell’istituto per mancanza di certezza del diritto). Infine per 
completezza della trattazione occorre analizzare brevemente le 
singole leggi ordinarie, che disciplinano i singoli aspetti del diritto 
Urbanistico. Esse, pertanto possono essere riunite in questo schema 
cronologico: 
La Legge Fondamentale 17 agosto 1942, n. 1150 (L.U.), ha 
introdotto nel nostro ordinamento giuridico il sistema dei “Piani 
Urbanistici”. Essa pertanto costituisce il pilastro essenziale 
dell’intera materia. Poi modificata dalla Legge 6 agosto 1967, n. 765 
(c.d. Legge Ponte), poiché avrebbe dovuto rappresentare la 
transizione verso una nuova  legge urbanistica generale, poi mai 
emanata. Tale ultima, pur nello spirito della transizione, ha introdotto 
modifiche di assoluta rilevanza fra cui i limiti all’attività edilizia in 
assenza di strumenti urbanistici generali (c.d. standard generali o di 
salvaguardia)12 e i limiti urbanistici di tipo quantitativo finalizzati 
all’orientamento delle decisioni urbanistiche adottate a livello locale 
allo scopo di garantire la presenza di infrastrutture e servizi; oltre che 
le norme sulla lottizzazione (frammentazione della proprietà in 
porzioni di terreno mediante frazionamento catastale)13; inoltre la 
norma ha introdotto l’obbligo della licenza edilizia per la 
realizzazione di fabbricati nel territorio comunale14; Infine ha 
introdotto anche per la necessaria realizzazione delle opere di 
urbanizzazione primaria il rilascio della licenza edilizia (si intende 
per opere urbanistiche primarie: strade, ponti, reti fognarie e idriche 
                                                          
12 Tali forti limiti sono stati pensati e introdotti per quei comuni che non avevano 
ancora previsto piani regolatori. Gli standard urbanistici dunque, sono di tipo 
interno (manutenzione ordinaria, straordinaria, restauro, risanamento) e di tipo 
esterno (anche la nuova edificazione è limitata per quella residenziale a 0,03 
mc/mq e 1/10 del totale del suolo se la destinazione d’uso è produttiva). 
13 Tale frazionamento catastale viene ad esistere solo successivamente 
l’approvazione da parte del consiglio comunale del piano di lottizzazione che una 
volta approvato diviene strumento urbanistico volto anche a contrastare la 
lottizzazione abusiva che altro fine non ha se non quello di celare le reali capacità 
volumetriche dei lotti così da speculare sul rapporto area edificabile/prezzo. 
14 Era rilasciata a chiunque avesse risposto ai requisiti richiesti, gratuitamente, con 
la 1150/1942 limitata al territorio urbano, poi con la 765/1967 estesa a tutto il 
territorio di competenza comunale. Con la legge 28 gennaio 1977 n. 10 
(cosiddetta legge Bucalossi), la licenza edilizia fu sostituita dalla concessione 
edilizia diventando però un titolo oneroso: infatti dal punto di vista giuridico la 
modifica fu sostanziale, come da intenzioni del legislatore, il proprietario del suolo 
non aveva più la facoltà di costruire per il solo suo diritto derivante dal titolo di 
proprietà, lo ius aedificandi, ma egli diventava titolare del diritto previa 
autorizzazione onerosa tramite uno specifico provvedimento concessorio da parte 
della P.A.  
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di distribuzione dell’energia elettrica  e del gas, pubblica 
illuminazione , spazi destinati a parcheggio ecc. Per opere 
urbanistiche secondarie: asili, scuole, mercati, chiese, impianti 
sportivi, aree destinate a verde attrezzato, centri culturali ecc.).  
Anche se, sia anteriormente che posteriormente alla Legge sulla 
Pianificazione n° 1150 si sia progressivamente formata una notevole 
produzione legislativa che costituisce in buona parte, il nucleo 
normativo del Diritto Urbanistico contemporaneo, tre risultano, in 
particolare, le fonti di attuale rilievo: il T.U. in materia edilizia 
(D.P.R. 06.06.2001, n 380), il T.U. in materia di espropriazione per 
pubblica utilità (D.P.R. 08.06.2001, 327) ed il Codice dei Beni 
Culturali e del Paesaggio (D.lgs. 22.01.2004, n. 42 il cosiddetto 
“Codice Urbani”). Si tratta di corpi normativi che hanno avuto il 
merito di aver messo ordine normativo nell’affastellata successione, 
non sempre organica e sistematica e spesso di natura contingente, di 
provvedimenti legislativi, sostituendo o abrogando precedenti 
disposizioni (in particolare il T.U. sull’edilizia ha sostituito la 
concessione edilizia con il permesso di costruire assorbendo le 
disposizioni in materia di controllo dell’attività edilizia15, 
                                                          
15 Il permesso di costruire, è disciplinato dal D.P.R. 6 giugno 2001 n. 380 (Testo 
unico dell'edilizia). Recente Il decreto legge 13 maggio 2011, n. 70, convertito in 
legge 12 luglio 2011 n. 106, ha introdotto il principio del "silenzio-assenso" per il 
rilascio del permesso di costruire. La domanda per l'ottenimento del permesso va 
presentata allo sportello unico per l'edilizia (S.U.E.) corredata dalla 
documentazione tecnica necessaria. Lo stesso decreto stabilisce che i Comuni che 
non si sono dotati di sportello unico per l'edilizia possono essere commissariati. Il 
S.U.E., ricevuta la richiesta di permesso, deve nominare entro 10 giorni il 
responsabile del procedimento il quale, entro sessanta giorni dalla presentazione 
della domanda, deve concludere l'istruttoria (valutare, cioè, la conformità del 
progetto alle varie normative vigenti e verificare la documentazione allegata) e 
formulare una proposta di provvedimento, corredata da una dettagliata relazione. Il 
responsabile del procedimento, qualora ritenga che ai fini del rilascio del permesso 
di costruire sia necessario apportare modifiche di modesta entità rispetto al 
progetto originario, può richiedere tali modifiche, illustrandone le ragioni. 
L'interessato si pronuncia sulla richiesta di modifica entro il termine fissato e, in 
caso di adesione, è tenuto ad integrare la documentazione nei successivi quindici 
giorni. Il provvedimento finale, che lo sportello unico provvede a notificare 
all'interessato, è adottato dal dirigente o dal responsabile dell'ufficio, entro il 
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salvaguardia e recupero del patrimonio edilizio; il T.U. 
sull’espropriazione ha disposto inoltre sui vincoli urbanistici e sulla 
disciplina dei P.U.A., Piani Urbanistici Attuativi). 
Il comune denominatore essenziale attorno a cui ruota l’intero 
“sistema” normativo, (benché sia problematico denominarlo tale, in 
quanto carente di una legge strutturale ed organica), del Diritto 
Urbanistico è il Piano Urbanistico. Esso assume vari forme, in 
ragione del relativo contenuto, qui di seguito viene fornita a titolo di 
esempio una una serie di alcune delle forme che esso può assumere a 
livello di piano particolareggiato: 
- P.E.E.P. (Piano di Edilizia Economica e Popolare – L. 
18.04.1962, n. 167); 
- Piano di Lottizzazione (L.P. 06.08.1967, n. 765) 
- Piano degli insediamenti produttivi (L. 27.10.1971, n. 865) 
- Programma Integrati d’Intervento (L. 17.02.1992, n. 179) 
- P.R.U. (Programma di Recupero Urbano - L. 04.12.1993, n. 
493). 
 
Ciascuno di tali piani è sovente oggetto della c.d. “Variante”, 
originariamente concepita come strumento di modifica del piano 
regolatore generale  in ragione di specifiche sopravvenute ragioni di 
inattuabilità o nell’ipotesi di miglioramenti attuabili sullo stesso e 
autorizzata preventivamente dal Ministero dei lavori Pubblici 
(potestà normativa che oggi è passata in mano alle Regioni), ed oggi 
degradata a meccanismo “tipico” di realizzazione dell’interesse 
attuale ritenuto maggiormente degno di tutela. A ciascuno di tali 
“piani” corrisponde un interesse sotteso ragione per cui si assiste ad 
una frammentazione della disciplina urbanistica quale risposta 
dell’ordinamento alla pluralità degli interessi da soddisfare. Tuttavia 
per concludere, occorre precisare che ai giorni nostri, l’Urbanistica 
non detiene, in via esclusiva, il primato nella disciplina del territorio, 
essendo il territorio oggetto di studi disciplinari trasversali. Ciò è 
emerso in modo inequivocabile a seguito dell’orientamento reso 
                                                                                                                                      
termine di trenta giorni dalla proposta del responsabile del procedimento. Decorso 
inutilmente il termine per l'adozione del provvedimento conclusivo, ove il dirigente 
o il responsabile dell'ufficio non abbia opposto motivato diniego, sulla domanda di 
permesso di costruire si intende formato il silenzio-assenso, fatti salvi i casi in cui 




chiaro dalla giurisprudenza costituzionale, dapprima formalizzato nel 
dualismo urbanistica-governo del territorio (culminata nella L. Cost. 
3/2001), ed ora evolutasi nell’individuazione di discipline distinte 
quali il paesaggio, la protezione della natura, la difesa del suolo. 
Precisazione che tuttavia non intacca, arrecandone pregiudizio, la 
nozione legale di Urbanistica che, ai sensi dell’art. 34 d.lgs. 80/1998 
così recita “la materia urbanistica concerne tutti gli aspetti dell’uso 
del territorio”, oltre che dalla giurisprudenza amministrativa 
consolidata degli ultimi trent’anni, che definisce il concetto di 
urbanistica quale elemento potenzialmente comprensivo di tutte le 
forme di uso del suolo16. Dunque possiamo iniziare su queste basi 
l’effettiva analisi del Diritto Urbanistico, analizzando in primis, quali 
attori intervengono in tale ambito premettendo che  l’esercizio dei 
poteri correlati alle funzioni urbanistiche spetta, in base alle norme 
contenute nelle leggi statali e regionali, alle Regioni, alle Province, 
alle Città Metropolitane ed ai Comuni oltre che a talune 
Amministrazioni settoriali quali le Autorità di Bacino e gli Enti 
Parco. Il criterio di individuazione dei poteri spettanti a ciascuno dei 
cosiddetti attori pubblici è fondato sulla valutazione di due parametri 
essenziali: 
1) il territorio; 
2) gli interessi. 
Ciascuna amministrazione ha competenza ad un determinato livello 
territoriale (esistono i piani regionali, provinciali, comunali). Tale 
criterio va tuttavia valutato in relazione alla dimensione degli 
interessi  da tutelare la cui ampiezza, in ragione delle relative 
esigenze può essere locale, provinciale, regionale, interregionale, 
nazionale. Il menzionato criterio valutativo del binomio territorio-
interessi rappresenta l’elemento dirimente delle potenziali 
controversie che potrebbero sorgere fra i diversi attori pubblici 
nell’esercizio delle rispettive funzioni urbanistiche (si pensi, ad es., 
alla destinazione d’uso fissata dal PRG di un Comune quando questo 
potrebbe scontrarsi con altra successiva destinazione disposta in un 
piano provinciale)17.  
                                                          
16 Tesi sostenuta da alcuni autorevoli studiosi di diritto urbanistico, P. STELLA 
RICHTER, Governo del territorio ed infrastrutture, Relazione al Convegno AIDU - 
Il governo del territorio (Pescara 29/30 novembre 2002) 
17 Tale aspetto forse tra i più complessi, per poterlo spiegare torna utile citare 
testualmente delle decisioni adottate dalla corte Costituzionale nella sentenza n. 
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Guardando invece all’esercizio delle funzioni urbanistiche può essere 
ad esempio descritto, l’introduzione di tali strumenti innovativi come 
l’incontro del valore rappresentato dagli interessi e di quello 
costituito dal territorio, immaginiamo di porlo su di un sistema di 
assi cartesiani: sull’asse delle ascisse la funzione urbanistica generale 
consistente nell’attribuzione di un razionale ed ordinato assetto al 
territorio; sull’asse delle ordinate le funzioni determinate dalla 
“dimensione” degli interessi emergenti dal territorio. La curva che ne 
viene fuori è una retta a 45°, con l’origine nel punto d’incontro degli 
assi, che rappresenta la diretta proporzionalità tra il rapporto degli 
interessi (pubblico e privato) e la quantità di territorio su cui 
insistono tali interessi18, la funzione appena rappresentata fungerebbe 
così da sintesi nel procedimento che vede la cessione di un’area, la 
realizzazione su di essa di una infrastruttura con la conseguenza da 
un lato di aver contribuito alla riqualificazione di un ambiente 
compromesso, dall’altro di aver rispettato le norme di tutela 
ambientale. Ancora possiamo parlare di funzione di salvaguardia: 
essa ha carattere transitorio e rappresenta la misura necessaria alla 
“salvaguardia”19 del territorio nell’ipotesi in cui dovesse mancare lo 
                                                                                                                                      
343 del 2005 in cui si era sollevata questione di legittimità degli art. 4 e 30 della 
legge regionale delle Marche n. 34 del 5 Agosto 1992, brevemente la sentenza mira 
a dirimere il contrasto tra il Piano regolatore del comune di Civitanova marche 
contro il Codacons delle Marche. Citando un passo finale la corte afferma che:  La 
procedura di formazione del piano, prevista dall'art. 30, pur ammettendo 
opposizioni e osservazioni da parte di “chiunque”, non prevede specificamente 
l'invio alla Regione (o alla Provincia), previsto dalla legislazione statale (art. 24, 
secondo comma, della legge n. 47 del 1985), al fine di sollecitare le osservazioni 
sulle quali la legge statale impone al Comune l'obbligo (non già di recepirle, ma) di 
motivare puntualmente (quindi anche di non accoglierle): obbligo di invio che la 
legge statale distingue facendone un quid pluris rispetto alle forme partecipative 
consentite a soggetti privati e pubblici (art. 25), tanto da esigere una motivazione 
puntuale, che non è richiesta nei confronti delle osservazioni degli altri soggetti. 
Per questi motivi la Corte non può far altro che dichiarare l'illegittimità 
costituzionale degli articoli 4 e 30 della legge della Regione Marche 5 agosto 1992, 
n. 34 (Norme in materia urbanistica, paesaggistica e di assetto del territorio), nella 
parte in cui non prevedono che copia dei piani attuativi, per i quali non è prevista 
l'approvazione regionale, sia trasmessa dai Comuni alla Regione (o alla Provincia 
delegata). 
18 Così esprime il Prof. Antonino Longo docente dell’università Edile e 
Architettura di Catania in una lezione di diritto urbanistico. 
19 Principio cardine in materia è quello sancito dall’art. 12, comma 3 del D.P.R. n. 
380 del 2001, ai sensi del quale: “in caso di contrasto dell’intervento oggetto della 
domanda di permesso di costruire con le previsioni di strumenti urbanistici adottati, 
è sospesa ogni determinazione in ordine alla domanda. La misura di salvaguardia 
non ha efficacia decorsi tre anni dalla data di adozione dello strumento urbanistico, 
ovvero cinque anni nell’ipotesi in cui lo strumento urbanistico sia stato sottoposto 
all’amministrazione competente all’approvazione entro un anno dalla conclusione 
della fase di pubblicazione”. 
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strumento pianificatore; è volto ad evitare le trasformazioni del 
territorio non pianificato in modo tale da condizionare le scelte del 
futuro pianificatore (vedi nel terzo capitolo il problema relativo 
all’urbanizzazione innovativa o di continuazione del modello 
tradizionale). Nell’alveo della funzione di salvaguardia di segno 
opposto vanno annoverati i c.d. standard ope legis20 ( di cui 
parleremo in seguito nel corso dei capitoli seguenti in 
contrapposizione agli strumenti perequativi che si basano su diverse 
modalità attuative, in un ottica di urbanistica consensuale21), che 
rispondono all’esigenza di assicurare che le prescrizioni contenute 
nei PRG adottati dai Comuni, ma non ancora vigenti cioè attuati in 
quel momento storico, non risultino vanificate dal rilascio di 
permessi di costruire difformi dal piano medesimo ( cioè più 
semplicemente in pendenza della relativa approvazione, ma per 
capire a fondo la ratio di tale disposizione essa va letta nel suo 
contesto storico di quando fu emanata, un epoca si di forte 
espansione dovuta a condizioni economiche favorevoli, ma tuttavia 
limitate dalla minor densità di popolazione); nonché le misure di 
salvaguardia in senso stretto, le quali sono strettamente legate al 
procedimento di formazione dei piani urbanistici e risultano 
preordinati alla tutela dell’efficacia dei futuri PRG  in pendenza di 
altri vigenti strumenti urbanistici. Le altre principali funzioni 
possono essere così sintetizzate22: 
La funzione di disciplina del potere di pianificazione urbanistica: è 
quella preordinata alla fissazione di criteri utili alla guida 
dell’esercizio del potere di pianificazione territoriale. 
La funzione di controllo sull’uso dei suoli: ha lo scopo di verificare 
che i singoli interventi sul territorio  risultino conformi alle 
prescrizioni urbanistiche vigenti e si esplicano con l’adozione di atti 
e provvedimenti amministrativi (permessi di costruire, rilascio del 
certificato di conformità urbanistica, ecc). 
La funzione sanzionatoria: rappresenta l’esercizio potestativo del 
potere amministrativo, ad esempio nel caso di inosservanza delle 
prescrizioni urbanistiche è prevista l’emanazione di un’ordinanza di 
                                                          
20 Vedi Nota n. 12 a pag. 13 
21 P.Urbani, L’urbanistica consensuale, Bollati Boringhieri 2000 
22 Tale suddivisione schematica appartiene sempre alla lezione di diritto 
urbanistico del corso di Edile e Architettura del Prof. Longo. 
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demolizione derivante dalla realizzazione di un’opera edilizia in 
assenza di permesso di costruire (la c.d. riduzione in pristino). 
La funzione di gestione: ha lo scopo di garantire l’attuazione di 
previsioni di carattere generale sotto forma di incentivazione alla 
realizzazione di quanto prescritto nel piano (ad es. nei programmi 
pluriennali di attuazione PPA, esso ha il fine di orientare lo sviluppo 
del territorio nella direzione di quegli usi che i singoli privati non 
ritengano attualmente abbastanza remunerativi).  
Tali funzioni, a “cascata” sono svolte precisamente dai seguenti 
soggetti di diritto Pubblico: Il Ministero delle Infrastrutture e dei 
trasporti, I Ministeri dell’Ambiente e dei Beni ed Attività Culturali 
che senza soffermarsi sull’evoluzione di tali figure che oggi tuttavia 
hanno una funzione principalmente di indirizzo e controllo; La 
Regione che trae i propri poteri negli statuti e nelle leggi emanate 
dalle stesse, in base ai principi enucleati dalla Carta Costituzionale23. 
Tali funzioni si distinguono a loro volta in compiti di “direzione e 
controllo” e “funzioni precettive”. Le prime assolvono al compito 
istituzionale della Regione volto alla formazione del piano 
territoriale regionale. La funzione di indirizzo si esplica sia attraverso 
provvedimenti amministrativi mediante leggi regionali mirate ed 
aventi per oggetto linee guida di carattere politico amministrativo, 
indirizzate soprattutto ai Comuni ai fini della formazione dei P.R.G. 
Quella di controllo afferisce ai poteri surrogatori rispetto agli 
obblighi inadempiuti dai Comuni in ordine alla formazione dei 
P.R.G. ed al rilascio dei permessi di costruire. Per quanto concerne le 
funzioni precettive, le Regioni non esercitano poteri di pianificazione 
urbanistica in senso stretto espletando compiti di conformazione del 
territorio attraverso la fissazione di prescrizioni urbanistiche (piani 
paesaggistici, piani A.S.I.). Accanto alle predette funzioni le Regioni 
hanno competenza in materia di controllo sull’uso dei suoli 
provvedendo ad emanare provvedimenti in materia di tutela del 
paesaggio, dell’assetto idrogeologico, forestale, antisismica. La 
disciplina urbanistica è presidiata dai relativi Assessorati o 
Dipartimenti (a seconda dell’organizzazione in ciascuna delle 
regioni) a capo dei quali è posto un componente della giunta 
regionale.  
                                                          
23 Si leggano gli art. 117, 118 della Costituzione dove vien disciplinato 
l’attribuzione delle competenze ai vari livelli della P.A. 
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Alla Provincia, Attraverso il T.U. EE.LL. (testo unico degli enti 
locali), viene attribuita competenza in materia urbanistica della quale 
era in precedenza priva24.  
1) La sua più rilevante attribuzione consiste nella predisposizione e 
adozione del Piano Territoriale di Coordinamento. Il livello di 
governo del territorio sul quale viene esercitato il potere relativo è 
quello provinciale il quale rimane, comunque subordinato alla 
pianificazione regionale (i Piani Territoriali di Coordinamento 
Provinciali devono sottostare alle direttive contenute nei Piani 
Regionali ove previsti)25. 
2) la seconda attribuzione di cui la Provincia risulta investita è quella 
relativa alla funzione di controllo di competenza regionale che la 
stessa Regione può delegare al livello provinciale in ordine 
all’accertamento della conformità dei Piani Comunali con quelli 
provinciali26.  
Ai sensi dell’art. 114 della Carta Costituzionale, anche la Città 
Metropolitana avrebbere competenza in materia urbanistica. Aree 
territoriali di attrazione dei comuni circostanti espressamente 
individuate dalla legge (Torino, Milano, Venezia, Genova, Bologna, 
Firenze, Roma, Bari e Napoli) di recente normazione da parte del 
parlamento dovrebbero interfacciarsi con i Comuni ai fini della 
attribuzione funzionale sulle relative attività economiche, sociali e 
culturali e di pianificazione del territorio27. 
Tuttavia è il Comune l’attore protagonista della scena del Diritto 
Urbanistico. Esso è titolare delle principali funzioni urbanistico - 
edilizie in materia di governo del territorio. E’ composto da organi di 
indirizzo politico (il Consiglio, la Giunta ed il Sindaco) nonché da 
quelli gestori (dirigenti). Il Consiglio Comunale è l’organo comunale 
più rilevante nel governo del relativo territorio e risulta competente 
                                                          
24 Il testo unico degli enti locali D.lgs 267/2000ch all’art. 19 reca le disposizioni 
che attribuiscono funzioni e poteri alla Provincia. Recentemente è stato coordinato 
ed aggiornato con le modifiche apportate dal D.L. 24 giugno 2014, n. 90, 
convertito, con modificazioni, dalla L. 11 agosto 2014, n. 114, dal D.L. 24 giugno 
2014, n. 91, convertito, con modificazioni, dalla L. 11 agosto 2014, n. 116 e 
dal D.Lgs. 10 agosto 2014, n. 126. 
25 Art. 20, comma 2 del Testo Unico degli Enti Locali. 
26 Art. 20, comma 5 del testo Unico degli Enti locali. 
27 Legge 7 aprile 2014, n. 56, art. 1 comma 44 lettera b) , comma 45 e 46 sono gli 
articoli che attribuiscono le funzioni alla città metropolitana tra cui appunto quelle 
di pianificazione territoriale. 
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all’emanazione delle prescrizioni urbanistiche tassativamente 
stabilite dalla legge (T.U. EE.LL.)28.  
Fra questi: 
I piani territoriali ed urbanistici; 
I programmi di opere pubbliche; 
I programmi annuali e pluriennali per la relativa attuazione; 
La Giunta Comunale, nella sua qualità di organo del governo del 
Comune ed espressione della maggioranza consiliare, ha competenza 
nell’adozione dei piani c.d. “planovolumetrici”29 e citando un grande 
autore in materia di Urbanistica del passato: "Un piano è ben 
proporzionato quando tutti gli elementi dominanti, secondari o 
accessori, determinati o indefiniti, hanno tra loro rapporti di relazione 
che risultano dalle esigenze, dalla natura e dal carattere 
dell'edificio"30. Essi non sono altro che particolari piani di 
lottizzazione derivanti da un piano particolareggiato, nonché a loro 
volta inseriti nel progetto di approvazione del piano urbanistico 
prima della sua presentazione al Consiglio per la relativa adozione. 
Altri soggetti pubblici che intervengono sono i Dirigenti, ai quali 
sono state attribuite le più importanti competenze un tempo facenti 
capo al Sindaco, essi esercitano i poteri legati alla funzione di 
                                                          
28 Testo Unico Enti Locali d.lgs. n. 267/2000, Parte I “ordinamento istituzionale”,  
Titolo III “organi”, Capo I organi di governo del comune e della provincia, Art. 36 
Organi di Governo e Ss. 
 
29 La "nomenclatura" esatta del piano planovolumetrico non è univocamente 
definita, tuttavia a partire dalle norme AFNOR (technor-batiment- 1-B1 35, B1 4, 
B1 8.), del codice dell'urbanistica (R. 123.18.1, R. 123.21, R. 421.2), e del 
regolamento di urbanistica del POS (annexe 1, note technique n°16), si può dedurre 
che, in mancanza di altre istruzioni, il piano planovolumetrico deve presentare: - 
Gli accessi, i servizi, i parcheggi e le infrastrutture nelle diverse reti della zona in 
oggetto, - L'occupazione del suolo degli edifici, - L'impianto degli edifici in 
relazione ai confini delle altre costruzioni, ai confini di proprietà e ai confini delle 
strade e le occupazioni di suolo pubbliche, - Gli spazi liberi, piantati o sistemati in 
modo diverso. - Conviene anche aggiungervi le ombre a 45° portate dagli edifici 
sul suolo che permettono di apprezzare l'altezza delle costruzioni. 
30 Arnaud, op. cit., in "dessiner l'architecture" H. Bresler 
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controllo sull’uso dei suoli ed all’adozione dei provvedimenti 
riguardanti le trasformazioni urbanistico - edilizie31.  
Infine ricordiamo per ultimi ma non meno importanti altri due enti: 
Lo Sportello Unico per le Attività Produttive; A mente del T.U. 
sull’edilizia il D.P.R. 380/2001, i Comuni devono dotarsi, 
individualmente o in forma associata, di tale strumento 
semplificativo denominato in sigla: S.U.A.P.32, allo scopo di 
provvedere in ordine all’intervento edilizio oggetto della richiesta di 
permesso di costruire o di denuncia di inizio d’attività (ex- Dia) oggi 
mutata in “Scia”, segnalazione di inizio attività33. Ai suoi impiegati 
con funzioni apicali sono attribuiti compiti di vigilanza sul territorio 
correlati strettamente alla funzione sanzionatoria in concreto 
                                                          
31 Le funzioni e la responsabilità dei dirigenti degli enti locali territoriali sono 
disciplinate ai sensi e per gli effetti del Decreto Legislativo 18 agosto 2000, n. 267, 
all’articolo 107, Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali  
(Funzioni e responsabilità della dirigenza) che si articola in sette commi di legge. 
Pertanto qui elencheremo i primi due commi che inquadrano il ruolo e la qualifica 
che spetta al dirigente comunale le cui funzioni come si vedrà più avanti, possono 
essere ricercate anche all’esterno dell’ente e, pertanto, anche al di fuori della 
dotazione organica (articolo110, comma 2°,D.Lgs.vo 267/2000), il primo comma 
del predetto articolo stabilisce che: “Spetta ai dirigenti la direzione degli uffici e 
dei servizi secondo i criteri e le norme dettati dagli statuti e dai regolamenti. Questi 
si uniformano al principio per cui i poteri di indirizzo e di controllo politico-
amministrativo spettano agli organi di governo, mentre la gestione amministrativa, 
finanziaria e tecnica è attribuita ai dirigenti mediante autonomi poteri di spesa, di 
organizzazione delle risorse umane, strumentali e di controllo. Il secondo comma 
precisa, inoltre, che:“Spettano ai dirigenti tutti i compiti, compresa l’adozione 
degli atti e provvedimenti amministrativi che impegnano l’amministrazione verso 
l’esterno, non ricompresi espressamente dalla legge o dallo statuto tra le funzioni 
di indirizzo e controllo politico-amministrativo degli organi di governo dell’ente o 
non rientranti tra le funzioni del segretario o del direttore generale, di cui 
rispettivamente agli articoli 97 e 108”. 
 
32 Il S.U.A.P è stato istituito dal D.Lgs. 31 marzo 1998, n. 112. Il D.P.R. 7 
settembre 2010, n. 160 costituisce il nuovo regolamento per la disciplina e la 
semplificazione dello sportello. 
33 La Scia, Segnalazione Certificata di Inizio Attività, è la dichiarazione che 
consente alle imprese di iniziare, modificare o cessare un’attività produttiva 
(artigianale, commerciale, industriale), senza dover più attendere i tempi e 
l’esecuzione di verifiche e controlli preliminari da parte degli enti competenti. La 
Scia, ai sensi dell’art. 19 della legge 241/90,  produce infatti effetti immediati. 
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esercitata mediante la polizia municipale ed il personale di appositi 
uffici (c.d. “antiabusivismo”).  
Ed infine la C.E.C. (Commissione Edilizia Comunale)34 rappresenta 
un altro organo collegiale comunale di natura tecnico-professionale 
(composta da architetti, avvocati, ingegneri, ecc.) e ha tra i suoi 
compiti principali quelli consultivi, consistenti nel rilascio dei 
permessi di costruire. Esaurita fin qui quella che possiamo definire 
una rapida disamina dei componenti del diritto urbanistico, 
soffermandoci all’attenzione talvolta delle varie attribuzioni agli 
organi competenti, talvolta alle molteplici competenze degli organi 
che il testo unico sugli enti locali attribuisce, fondamentale per la 
comprensione degli strumenti perequativi, passiamo adesso alla 
genesi di questo strumento tecnico e all’evoluzione legislativa che ha 








                                                          
34 Il Consiglio di Stato, con la sentenza n. 974 del 23/02/2012, confermando la 
precedente pronuncia del TAR, ricorda che, a seguito della promulgazione 
del D.P.R. 380/2001 (T.U. Edilizia), l’istituzione della Commissione edilizia 
risulta una facoltà rimessa all’autonoma scelta dell’amministrazione comunale 
(articolo 4, comma 2); disposizione che costituisce principio fondamentale che non 
può essere contraddetto dalla legislazione regionale. Inoltre, poiché la 
Commissione edilizia comunale ha competenza in materia di specifiche valutazioni 
sul merito tecnico, urbanistico, costruttivo ed architettonico dei progetti, ma non è 
titolare di alcun potere in ordine al venir meno dei presupposti legali 
dell’edificazione effettuata, la dichiarazione di decadenza del titolo abilitativo non 
richiede l'acquisizione del parere della Commissione edilizia comunale, che rimane 




1.2     Dalla Rivoluzione della Pianificazione alla sua crisi 
e introduzione di Metodi alternativi come Compensazione 
e Perequazione 
La Perequazione è entrata a far parte del panorama del Diritto 
Urbanistico grazie alle numerose elaborazioni dottrinali e 
giurisprudenziali che sono scaturite dalla sempre più acuita crisi del 
modello della pianificazione35.  Crisi che ha colpito soprattutto la 
validità e la tenuta della pianificazione introdotta dalla L.1150/1942 
che ha comportato il governo del territorio attraverso l’uso di 
strumenti come il Piano d’area Vasta, i Piani regolatori Generali e 
Settoriali, Le zone Bianche, i piani Attuativi ecc. Ormai rimaneggiata 
più volte, l’intervento storicamente più incisivo dopo la sua 
attuazione è stato dato dalla così detta “legge Ponte” la famosa 765 
del 6 Agosto 1967 (che ha portato all’introduzione degli Standard 
urbanistici36, di fatto attuando una politica “sperequata”, come già 
detto più volte, dei diritti dei rispettivi proprietari di un determinato 
comparto colpito da tale pianificazione), fino ad arrivare al T.U. 
sull’edilizia il D.P.R. 380/2001, anch’esso rimaneggiato più e più 
volte, oltre alle varie leggi che si sono susseguite (ne vedremo l’iter 
più avanti). Dando uno sguardo dall’alto, si evince come la 
Perequazione (intesa nel più ampio senso del termine) tutt’ora sconti 
una inadeguatezza a livello di fonti normative nazionale, rendendola 
di fatto, in alcune regioni uno strumento di difficile applicazione 
nelle politiche di governo dei territori di alcune Regioni37. Parte della 
dottrina (tesi pubblicistica) e della Giurisprudenza riconducono la 
Perequazione principalmente agli Accordi, disciplinati agli artt. 1, 
comma 1bis, 11 della L.214/1990, il ricondurre tale strumento ad una 
                                                          
35 Come vedremo nel corso di questa trattazione, oramai le amministrazioni 
prediligono una pianificazione contrattata con i vari consorzi di proprietari e la 
pubblica amministrazione che governa quel determinato territorio, al posto di usare 
la moneta indennitaria a seguito dell’esproprio (così Dott. Trapani,  Notaio).  
36 Gli standard urbanistici definiscono le quantità minime di spazi pubblici (aree 
per l'istruzione, aree per attrezzature di interesse comune, aree per il verde 
attrezzato, aree per i parcheggi) da prevedere in relazione agli insediamenti, vedere 
Decreto ministeriale 2 aprile 1968, n. 1444. 
 
37 Il profilo della tesi pubblicistica e quella privatistica, embricati nella 
perequazione come in ogni altra forma di pianificazione territoriale, riconducono la 
copertura costituzionale delle fonti sulla Perequazione, quindi, trasversalmente 
tanto nella riserva di legge dell’art. 42 Cost. quanto nel riparto di competenze 
legislative delineato dall’art. 117 Cost. 
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natura di accordo bilaterale vedremo, risulterà un’arma vincente nelle 
motivazioni che porteranno all’adozione di tale tecniche nelle varie 
realtà comunali (vedi più avanti la trattazione sulla circolazione dei 
diritti edificatori sulla base della convenzione tra il pubblico e il 
privato). Già prima del ’42 si svilupparono prassi di forma 
contrattuale tra la pubblica amministrazione ed il privato, ossia 
rendere possibile la realizzazione delle opere pubbliche mediante 
l’apporto finanziario dei privati. La funzione di questi contratti era 
quella di piano regolatore in cui il privato proponeva 
l’urbanizzazione di una determinata area attraverso la costruzione di 
ponti strade ecc.. e l’amministrazione riconosceva l’area come 
urbanizzata fornendo l’erogazione dei servizi (che all’epoca 
potevano essere l’allaccio alle reti fognarie, la fornitura di elettricità 
ecc..)38; Successivamente nella legge del 1945, n. 1150 tutto questo 
fu mantenuto, ma il momento del “consenso” (che vedremo più 
avanti) apposto dal privato veniva di fatto assorbito nella mera 
applicazione di quanto invece era già previsto dalle linee guida del 
P.R.G., lasciando di fatto una mera discrezionalità al privato di 
muoversi39. Anche se la prassi prevedeva accordi di “Micro 
pianificazione”40, era sprovvista tale consuetudine, di una disciplina 
ad hoc dell’istituto della convenzione, introdotta poi dal ‘42 in poi. 
Con l’introduzione della legge Ponte venne limitata la possibilità per 
quei comuni che non adottavano il prg di ricorrere all’uso delle 
lottizzazioni, fino ad arrivare ai giorni nostri in cui il legislatore 
(Nazionale e Regionale) nella disciplina delle categorie di accordi ex 
art. 11 della legge 241/199041 ha recepito il bisogno di ricorrere da 
                                                          
38 Così Alfredo Fioritto in Introduzione al Diritto delle Costruzioni, Volume I 
Giappichelli, Torino, 2013. 
39 Così Alfredo Fioritto in Introduzione al Diritto delle Costruzioni, Volume I 
Giappichelli, Torino, 2013. 
40 Tale termine è coniato da Giuseppe Trapani, presidente dell’Ordine Notarile 
Nazionale, in una lezione sui Diritti Edificatori. 
41 Così recita l’Articolo 11sugli “Accordi integrativi o sostitutivi del 
provvedimento” della legge sul procedimento modificato a più riprese dalla L. 11 
Febbraio 2005, n. 15, dal D.Lgs. 104/2010 ed infine dalla L. 6 Novembre 2012, n. 
190: 
1. In accoglimento di osservazioni e proposte presentate a norma dell'articolo 10, 
l'amministrazione procedente può concludere, senza pregiudizio dei diritti dei terzi, 
e in ogni caso nel perseguimento del pubblico interesse, accordi con gli interessati 
al fine di determinare il contenuto discrezionale del provvedimento finale ovvero 
in sostituzione di questo 
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parte delle Amministrazioni Comunali, a strumenti come la 
Compensazione e la Perequazione per eliminare la disparità di 
capacità edificatorie dei vari lotti dei singoli proprietari da un lato e 
dall’altro restituire quanto invece è tolto in maniera se possibile dirlo, 
arbitraria da parte della P.A. senza alcun criterio oggettivo che possa 
giustificare l’esautorazione della capacità edificatoria da una parte e 
la premialità edificatoria (Ediliza) dall’altra42. E’ facile intuire, a 
parere di chi scrive che la situazione a cui si era giunti all’epoca sia 
frutto in quasi la totalità dei casi dell’incapacità, della Pianificazione, 
di rispondere alle esigenze della collettività. Se da un lato è divenuto 
strumento tecnico troppo oneroso in periodi come questi di revisioni 
                                                                                                                                      
1-bis. Al fine di favorire la conclusione degli accordi di cui al comma 1, il 
responsabile del procedimento può predisporre un calendario di incontri cui invita, 
separatamente o contestualmente, il destinatario del provvedimento ed eventuali 
contro interessati.  
2. Gli accordi di cui al presente articolo debbono essere stipulati, a pena di nullità, 
per atto scritto, salvo che la legge disponga altrimenti. Ad essi si applicano, ove 
non diversamente previsto, i principi del codice civile in materia di obbligazioni e 
contratti in quanto compatibili. Gli accordi di cui al presente articolo devono essere 
motivati ai sensi dell'articolo 3. 
3. Gli accordi sostitutivi di provvedimenti sono soggetti ai medesimi controlli 
previsti per questi ultimi. 
4. Per sopravvenuti motivi di pubblico interesse l'amministrazione recede 
unilateralmente dall'accordo, salvo l'obbligo di provvedere alla liquidazione di un 
indennizzo in relazione agli eventuali pregiudizi verificatisi in danno del privato. 
4-bis. A garanzia dell'imparzialità e del buon andamento dell'azione 
amministrativa, in tutti i casi in cui una pubblica amministrazione conclude accordi 
nelle ipotesi previste al comma 1, la stipulazione dell'accordo è preceduta da una 
determinazione dell'organo che sarebbe competente per l'adozione del 
provvedimento. 
Part della dottrina pubblicistica ritiene che tale articolo vada letto in combinato 
disposto con l’art. 1 e il comma 1 Bis del medesimo, per creare un collegamento 
logico tra i principi sanciti nella Costituzione all’art. 118 di sussidiarietà 
differenziazione ed adeguatezza con la riserva di legge di cui all’117 in merito al 
Governo del territorio. 
 
42 Così Giuseppe Trapani , in una lezione sui Diritti Edificatori aderendo alle tesi 
della dottrina civilista che vede nei provvedimenti di esproprio un’assenza di un 
criterio  oggettivo negli espropri per cui a taluni proprietari viene lasciata intatta la 
possibilità di edificare, mentre quelli colpiti dal provvedimento si vedono pagare 
con un indennità (già svalutata in partenza). Tuttavia questo lo vedremo nel 
secondo capitolo nella circolazione di questi diritti edificatori. 
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ai pubblici bilanci, la c.d. “spending rewiew”43 dall’altro è divenuto 
troppo rigido per adattarsi alle mutevoli condizioni della nostra 
società, vuoi per le continue mutazioni che talvolta progetti di 
Edificazione o qualificazione di un determinato territorio richiedono, 
vuoi per l’iter burocratico che esso deve intraprendere per vedere la 
luce, intendendo con questo, i vari passaggi che occorrono dalla 
vidimazione della legge regionale, al disegno presentato in giunta e 
proposto al consiglio comunale per le varie verifiche e sentiti i pareri 
della commissione edilizia prima dell’approvazione finale dunque 
nella sua lentezza attuativa degli obbiettivi di edificazione delle aree 
urbane e nella qualificazione delle aree metropolitane, (si pensi ai 
P.P.A. che vengono pensati su più anni, con l’invitabile scontro 
talvolta della previsione effettuata sul Piano Pluriennale con lo stato 
dei fatti al momento dell’effettiva realizzazione su quel determinato 
lotto di terreno o in quell’area specifica; oppure sempre per esempio 
la lentezza dovuta alle liti pendenti di fronte all’autorità giudiziaria 
nei procedimenti di esproprio che causano di fatto uno spreco di 
risorse pubbliche dilatando i tempi di realizzazione). Considerando 
invece un altro elemento di crisi della pianificazione tradizionale, 
esso ci viene offerto in analisi dalla L. 81/1993 che ha introdotto 
l’elezione diretta del Sindaco nelle circoscrizioni Comunali, (con cui 
attraverso tale meccanismo si impernia il problema opposto alla 
critica mossa precedentemente, cioè la citata modalità di elezione 
diretta esautora di fatto, il Consiglio Comunale quale sede del 
confronto politico operato dai partiti che vi risiedono, dal potere di 
pianificazione che di fatto viene associato direttamente alla figura del 
Sindaco, con quest’ultimo che tenta di accelerare l’iter di 
approvazione per conseguire l’interesse dei cittadini che lo hanno 
eletto, dove invece sarebbe più opportuna più ponderazione e analisi 
dello strumento attuativo o perlomeno occorrerebbe la modalità del 
consenso prestato sottoforma di accordo affinché le possibili critiche 
siano eliminate ab inizio)44. Tornando invece all’argomento 
                                                          
43 Per revisione della spesa pubblica (in inglese spending review appunto), si 
intende un processo volto a migliorare l'efficienza e l'efficacia della spesa 
pubblica attraverso la sistematica analisi e valutazione della pubblica 
amministrazione nelle sue strutture organizzative statali 
(es. ministeri, tribunali, istruzione pubblica, sanità pubblica ecc.), e territoriali 
(Regioni, Province, Comuni, ecc.), delle procedure decisionali e attuative, dei 
singoli atti all’interno dei programmi e dei risultati finali. 
44 Così il Prof. Alfredo Fioritto aggiunge un altro elemento di crisi della 
pianificazione sotto il profilo politico, in Introduzione al Diritto delle Costruzioni, 
Volume I Giappichelli, Torino, 2013. Nel secondo capitolo analizzeremo infatti se 
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principale nel secondo capitolo sarà introdotto l’argomento del 
ristoro confrontando il tradizionale indennizzo monetario con la 
concessione di diritti edificatori a seguito di cessione volontaria delle 
aree destinate alla trasformazione urbanistica. Ristoro a cui le P.A. 
sono chiamate ad assolvere a seguito delle scelte derivanti dalla 
pianificazione tradizionale (che generano lo “sperequamento” dei 
diritti in capo ai legittimi Proprietari interessati di cui è stato descritto 
brevemente sopra), alimentando dunque differenze tra le singole 
proprietà, a seguito del potere discrezionale della Pubblica 
Amministrazione che comporta l’adozione delle scelte edificatorie o 
di qualificazione non tenendo conto dei vari interessi coinvolti. In 
breve, il metodo tradizionale della pianificazione, dunque della 
Zonizzazione, si basa sulle previsione a monte del pianificatore di 
destinare taluni aree a servizi piuttosto che al verde pubblico o alla 
residenza popolare, con la conseguenza (che verrà ampliamente 
descritta nel secondo capitolo) di creare forti disparità tra i legittimi 
proprietari che si vedono imporre una forzatura nel contribuire alla 
urbanizzazione andando incontro certamente a perdite di valore. 
Pertanto si può iniziare a parlare in questa trattazione, di scontro tra 
interesse pubblico e quello legittimo che spetta a ciascun singolo 
proprietario privato. La perequazione in quest’ottica si prefigge di 
raggiungere gli obbiettivi della pianificazione attraverso il 
procacciamento delle aree per formare il patrimonio “Pubblico” da 
destinare ai vari Servizi senza gravare sull’erario pubblico,  
limitando il ricorso al potere autoritativo della P.A. stessa. Inoltre il 
ricorso a tali tecniche può prevenire la crisi della rendita fondiaria, 
attribuendo la stessa capacità edificatoria alle parti di territorio che 
presentano le stesse caratteristiche dunque, parificando anche i diritti 
spettanti ai vari proprietari45, mettendoli sostanzialmente sullo stesso 
piano di trattamento. Ancora, possiamo ritrovare giustificazione 
nell’uso degli strumenti perequativi nella crisi della finanza locale 
                                                                                                                                      
l’attuazione della perequazione è un atto meramente tecnico o presenta anche 
elementi politici. 
45 Un esempio può essere d’aiuto nella comprensione, poniamo il caso che 
all’interno di un determinato comparto vi siano 5 lotti di cui 1 è più grande dei 
restanti quattro, e la sua capacità edificatoria (o l’indice volumetrico) è pari a 1 
mc/mq mentre gli altri 4 possono solo edificare senza fondamenta entro un det. 
Rapporto Vol./superficie molto ridotto (tipo 0,02 mc/mq). La perequazione 
interviene azzerando queste differenze attribuendo a ciascun lotto edificabile una 
capacità edificabile di 0,2 mc/mq così da parificare la condizione dei proprietari in 
quella determinata area, al momento che tali soggetti decideranno di edificare, essi 
potranno riunirsi in consorzio e fare le dovute richieste al Comune, oppure cedere a 




ossia la mancanza di fondi investimento in capo agli enti locali così 
da aiutare il mercato immobiliare che ormai presenta una forte 
stagnazione. In più la cosi detta crisi economica ha investito ad ogni 
livello sia quello Nazionale, Europeo e Mondiale, costringendo il 
perseguimento obbligato di politiche di tagli alla Spesa Pubblica, ai 
bilanci delle amministrazioni locali attraverso la “Spending review”, 
gettando ancora di più le basi per una crisi di identità degli enti 
locali, che si vedono riconosciuti una sorta di autonomia data dalla 
riforma dl Titolo V della Costituzione ma di fatto godendo di una 
scarsa autonomia di spesa. E’ in quest’ottica che gli urbanisti 
ritengono che il ricorso alla Perequazione non potrà far altro che 
rendere giustizia alla potestà amministrativa degli enti locali, 
evitando le frustrazioni derivanti dai problemi sopra esposti. Ma ad 
avvalorare il ricorso alle misure perequative non sono solo elementi 
di crisi della pianificazione tradizionale o della crisi dei sistemi socio 
economici di riferimento. Bensì vi sono altri elementi positivi, che 
direttamente o indirettamente incidono sulla natura dello strumento 
perequativo. Giova ricordare al lettore che alla base dell’attuazione 
di strumenti perequativi, vi sono gli accordi bilaterali, su cui si 
basano le medesime tecniche perequative e compensative (come 
spiegheremo nei prossimi paragrafi), in base agli art. 1, comma 1bis, 
11 della L. 241/1990, che di fatto, sopperiscono al bisogno di 
ricorrere alla forza potestativa in capo alla P.A. in favore di un 
accordo tra Pubbliche Amministrazioni e parti private, producendo 
l’eliminazione di un eventuale disaccordo sociale che si sarebbe 
verificato perpetrando vecchie politiche di pianificazione classica. 
Tali strumenti amministrativi come l’esproprio, di fatto hanno solo 
risvolti negativi come l’esborso di soldi da parte della P.A. (vedi le 
sentenze recenti della corte costituzionale circa i valori reali delle 
aree sottoposte a procedimento di esproprio), oppure 
l’allontanamento di fatto dell’interesse civico nel cittadino che si 
vede depauperare i suoi interessi. Come seconda motivazione, 
potremo guardare al Partenariato Pubblico/ privato che si verrebbe a 
creare in seguito alla convenzione sopra citata in cui la sottoscrizione 
dell’accordo avente ad oggetto la cessione dell’area di sua proprietà 
permetterebbe al soggetto di ottenere in cambio la concessione di 
sfruttare quanto avrebbe potuto edificare sul suo suolo in un'altra 
area sempre designata dal piano. E come terzo motivo (di primaria 
importanza) il ricorso all’uso degli strumenti perequativi risponde di 
fatto ad un’esigenza sempre più cogente di attenersi da parte delle 
P.A. ai principi costituzionali di uguaglianza, imparzialità e 
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sussidiarietà orizzontale desumibili dalla lettura degli art. 114 e ss 
Cost. , nonché ricorrendo a tali strumenti di assolvere alla funzione di 
coesione sociale e di “giustizia distributiva” (così Richter, che 
afferma quanto appena detto sulla Perequazione, mentre dichiara che 
la pianificazione urbanistica è materia il cui effetto è disuguagliante 
in forza della disparità di trattamento adoperata nei confronti dei vari 
proprietari, essendo insita nella regola stessa, tale disparità)46.  
Volendo “classificare” le varie modalità perequative, si giunge ad un 
paradosso giuridico per cui spesso, la dottrina ha interpretato come 
un metodo unitario lo schema su cui si basa la perequazione, che qui 
di seguito esporremo sinteticamente47: 
- Individuazione delle aree interessate alla trasformazione 
urbanistica e classificate in base allo stato di fatto e di 
diritto48; 
- Determinazione della potenzialità volumetrica che insiste 
sull’area interessata; 
- Suddivisione della capacità edificatoria in maniera 
proporzionale tra i vari proprietari interessati dallo stesso 
progetto di trasformazione urbanistica, in base ad un indice di 
edificabilità (che spiegheremo di seguito nel medesimo 
paragrafo). 
                                                          
46 Così Richter che solitamente aderisce alle tesi pubblicistiche in materia 
urbanistica, qui con la sua affermazione corre in parallelo col pensiero del Dott. 
Trapani che invece aderisce al modello privatistico in merito all’indennizzo a 
seguito di esproprio. Il problema si incardina sulla separazione dello “ius 
aedificandi” rispetto al diritto di proprietà che attuando l’esproprio in maniera 
discrezionale viene come a scollarsi dalla proprietà. 
47 La seguente schematizzazione la ritroviamo in “Perequazione e Compensazione 
nel governo del territorio della Toscana” Gian Franco Cartei, Enrico Amante, 
editoriale scientifica, 2011 Napoli. 
48 Giova al lettore, citare l’art. 39, comma 2 del Piano urbanistico del Comune di 
Bologna, come  esempio  sulla concreta individuazione di tali aree:  
2. Classificazione. La classificazione è finalizzata a individuare e raggruppare le 
aree di trasformazione urbanistica con analoghe caratteristiche di fatto e di diritto, 
alle quali nei Poc attribuire la medesima capacità edificatoria. 
La classificazione individua cinque classi di suoli: 
- aree urbane edificate ad alta densità; 
- aree urbane edificate a medio bassa densità; 
- aree urbane non edificate; 
- aree agricole; 
- aree naturali. 




- Cessione dietro corrispettivo dei diritti edificatori delle aree 
interessate ed effettivamente edificabili ai singoli proprietari49 
da parte della P.A. 
- Cessione a titolo gratuito o a prezzo agricolo delle aree 
destinate alla realizzazione di opere e servizi pubblici, alla 
Pubblica Amministrazione, da parte dei singoli proprietari. 
Occorre precisare che il seguente schema può rivelarsi duttile al 
giurista per stilare varie interpretazioni del modello perequativo e 
vari modelli attuativi, infatti se da un lato vi è una equa distribuzione 
dei diritti edificatori in capo ai singoli proprietari delle aree destinate 
alla trasformazione, lasciandone immutate invece altre aree, dall’altra 
ne giova la pubblica amministrazione per acquisire gratuitamente una 
parte di quelle aree che saranno destinate a verde pubblico o alla 
realizzazione di opere e servizi pubblici. Ed è qui che si innesta il 
ragionamento posto all’inizio di questa trattazione in cui talvolta gli 
scopi perequativi si realizzano attraverso l’utilizzo della 
compensazione (vedi gli esempi in cui per procacciarsi le aree cosi 
dette di atterraggio, l’ente comunale concede dei crediti edificatori in 
cambio della suddetta). 
Inoltre per quanto affermato nello schema sopra citato, in merito al 
terzo punto, circa la suddivisione di questa capacità edificatoria, essa 
si basa su di un Indice che prende il nome di ICE (indice 
convenzionale di edificazione). Vedremo nei capitoli seguenti come 
si calcola tale indice e quali valori comporta, per adesso limitiamoci 
a dire che la suddivisione delle capacità edificatorie si basa su di 
esso, che altro non è che il rapporto tra la quantità di edificazione 
realizzabile stabilita a seguito dell’approvazione dello strumento 
urbanistico e la superficie interessata alla trasformazione50. 
Una delle classificazioni più immediate che viene usata nel diritto 
Urbanistico è tra Perequazione generalizzata o a priori e 
Perequazione parziale o a posteriori, oltre che una variante a questo 
                                                          
49 Tale aspetto di diritto privato verrà analizzato nella seconda parte del volume, 
nel capitolo inerente alla cessione e trascrizione dei diritti edificatori. 
50 Si richiama P. Urbani, in “Urbanistica solidale” e citando testualmente nella sua 
opera, egli afferma che: “L’indice convenzionale di edificabilità (ICE) altro non è 
che la quantità di edificazione spettante ad un terreno (QTR) di cui l’ICE 
costituisce la misura, la misura di edificabilità riconosciuta al proprietario diviene 
così attributo fisso della classe alla quale i terreni appartengono. E’ bene rilevare 
che l’ICE è il rapporto tra quantità di edificazione realizzabile a seguito 




ultimo appena citato. Ci si riferisce, in particolare, alla circostanza 
che dei modelli perequativi possibili, quelli che risultano ad oggi 
legittimamente percorribili, sono riconducibili al sistema perequativo 
parziale e a posteriori ossia per ambiti di trasformazione che, come 
detto, risultino previamente individuati dal P.R.G. (o comunque, dal 
sistema degli strumenti urbanistici locali)51. Peraltro, come osservato, 
la circostanza che la giurisprudenza amministrativa abbia ritenuto 
opportuno precisare quale modello perequativo sia legittimamente 
applicabile, conferma l’esistenza, riscontrabile nelle diverse teorie 
sulla perequazione, di più di un modello perequativo. In particolare, 
volendo procedere ad una schematizzazione dei possibili modelli 
perequativi, si potrebbero così riepilogare le diverse tipologie in:  
- modello classico (o, appunto, come ormai viene chiamato, 
PARZIALE E A POSTERIORI) che richiama l’istituto del comparto 
di cui all’art. 23 della legge urbanistica n. 1150, che è quello limitato 
a particolari zone nelle quali i diritti oggetto di distribuzione tra i 
proprietari coincidono con l’edificabilità attribuita dal piano. In 
questa ipotesi i valori oggetto di perequazione sono quelli che il 
piano attribuisce agli ambiti territoriali interessati ed i diritti maturati 
all’interno del comparto non possono essere trasferiti all’esterno52;  
- una variante al modello classico prevede che l’edificabilità 
attribuita ad aree esterne al comparto (anche non contigue) può 
concorrere alla trasformazione del comparto. In questo caso la 
edificabilità convenzionale attribuita alle aree esterne di cui si 
richiede la conservazione (e quindi l’inedificabilità) viene spostata 
all’interno del comparto determinando una capacità edificatoria 
aggiuntiva mentre la perequazione degli oneri viene ripartita tra tutte 
le aree esterne o interne al comparto. Un’ipotesi riconducibile a 
questo modello potrebbe essere il caso del PRG di Reggio Emilia  
che ha dato luogo alla famosa sentenza TAR Emilia Romagna, 
Bologna n. 22/99  che ha introdotto le cosiddette “zone miste a 
valenza ecologica” in cui sono previsti due perimetri: uno più 
ristretto nel quale concentrare le capacità edificatorie della zona (o 
                                                          
51 Lo schema di fondo del modello toscano non è diverso da quelli di altre leggi 
regionali (vedi l’art.34 Lr. Basilicata, 11 Agosto 1999, n. 23), secondo le quali la 
componente operativa della pianificazione provvede a definire ‘Ambiti’, ‘distretti’ 
ed altri perimetri, comunque predeterminati, entro i quali si dispiegano le vicende 
di ripartizione delle potenzialità edificatorie. 
52 Così L’Avv. Giovanni Govi in un seminario del 29 Ottobre del 2009 su 
Perequazione e Premialità Edilizia, riprendendo un’idea di P. Urbani in 
“Perequazione Urbanistica e nuovi scenari legislativi“, Pausania, 2005. 
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comparto) ed una più ampia destinata a verde da cedere 
gratuitamente all’amministrazione e la cui edificabilità viene 
trasferita sulla zona di concentrazione edilizia. In tale caso, parrebbe, 
tra l’altro, che il meccanismo perequativo persegua l’obiettivo di 
acquisire aree anche eccedenti i così detti standards urbanistici53.  
- Un terzo modello perequativo (C.D. GENERALIZZATO E A 
PRIORI) in cui la perequazione si propone di diventare un 
meccanismo perequativo generalizzato esteso tendenzialmente ad 
una parte rilevante delle aree di espansione o di trasformazione. In 
questo caso è previsto il riconoscimento di parametri di edificabilità 
convenzionali normalmente piuttosto bassi e uniformi, ( ecco che qui 
ritorna quella che parte della dottrina pubblicistica definisce 
“Giustizia distributiva”, che è presente appunto nel modello 
perequativo e compensativo, introdotto dapprima nel diritto tributario 
ed in seguito anche qui nel diritto urbanistico) per categorie di aree 
del territorio comunale in virtù dello stato di fatto e di diritto 
esistente, classificate sulla base di criteri preventivi rispetto alle 
scelte di piano (che prescinde cioè dal piano in formazione) e 
soprattutto non correlati al carico urbanistico definito dal piano. In 
questo caso il meccanismo perequativo consente di individuare una 
maggiorazione di edificabilità che è dovuta esclusivamente alla 
pianificazione. Una parte di questa edificabilità aggiuntiva è 
gratuitamente riservata al Comune, e coincide con le urbanizzazioni 
ed il fabbisogno di altri interventi pubblici, l’altra resta ad 
appannaggio dell’utilizzatore (privato). Peraltro, il riconoscimento a 
priori di capacità edificatorie convenzionali si converte in una 
quantità di edificazione sensibilmente bassa ed inferiore a quelle 
stimate come complessivamente occorrenti per realizzare gli obiettivi 
di piano. Ciò con il risultato che la differenza fra la capacità 
edificatoria convenzionale e l’edificabilità occorrente per realizzare 
gli obiettivi del piano rappresenta la misura della edificabilità 
riservata alla mano pubblica. Questo meccanismo, però, genera una 
sorta di edificabilità pubblica priva di area, acquisita dall’ente 
                                                          
53 Così il TAR Emilia Romagna, Bologna sez. I 14/01/1999 n. 22 RGU, 2000, N. 
6: “Le zone miste o speciali, che contemplano simultaneamente il residenziale, il 
terziario, i servizi e il verde non possono essere assimilate ad alcuna zona 
territoriale omogenea edificabile di cui al D.M. 1444/1968 e, dunque, non ricadono 
sotto la sua applicazione, giacché sono anzi, concepite in funzione del suo 
superamento e del riequilibrio della sperequazione che esso comporta, prevedendo 
a tal fine la compresenza tanto del beneficio della possibilità edificatoria, quanto 
del simultaneo sacrificio di porzioni di terreno, in vista del superiore interesse della 
comunità ad una migliore qualità della vita urbana”.  
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pubblico al di fuori di meccanismi appropriativi tipici e consente 
l’acquisizione al patrimonio pubblico di aree in una misura che non è 
parametrata alle esigenze effettive delle urbanizzazioni e degli 
standard ma che deriva, in pratica, dalla differenza della conversione 
del parametro di edificabilità convenzionale54.  
Peraltro, come comprovato anche da orientamenti dei Giudici 
Amministrativi, il modello da ultimo citato desta più di una 
perplessità in termini di ammissibilità. Ciò sia in relazione alla 
funzione tipica del procedimento pianificatorio, sia in considerazione 
della disciplina del regime della proprietà privata. A tal proposito, i 
dubbi più rilevanti che il modello perequativo c.d. “generalizzato o a 
priori” suscita possono essere così sintetizzati:  
- in primo luogo, vi è il problema che questo sistema (ossia quello di 
attribuire, a prescindere dal piano, un diritto edificatorio meramente 
convenzionale alle aree considerate) presuppone un’operazione 
estranea al concetto di conformazione dei beni attraverso la 
valutazione tipica del procedimento pianificatorio poiché sembra 
perseguire senza uno schema o una linea guida, il diverso scopo della 
mera distribuzione dei valori;  
- in secondo luogo, e riferendosi alle leggi regionali che introducono 
il modello citato (quali, ad esempio la legge regionale della 
Basilicata e della Calabria, a differenza come vedremo più avanti 
nella legislazione Toscana in cui si è optato per un modello 
endocompartimentale), sussiste il serio dubbio che un sistema di 
questo tipo ponga un problema di competenza statale esclusiva ai 
sensi dell’art. 117, comma 2, lett. l) Cost., in materia di ordinamento 
                                                          
54 Un’analisi di tale modello detto appunto “Generalizzato e a priori”, ci viene 
offerto dal prof. P. Urbani in “Disciplina regionale concorrente in materia di 
governo del territorio e principio perequativo nella pianificazione urbanistica 
comunale” contenuto nel sito: “Fondazione italiana del Notariato”. Nella lunga 
disquisizione circa tale modalità perequativa, il Prof. Urbani si sofferma su tre 
punti (che vedremo anche nel testo muoversi) a critica di tale modello, infatti da un 
primo punto di vista vi è la messa in dubbio della discrezionalità amministrativa di 
tal modello perequativo, cioè se la sua attuazione comporti una deminutio del 
contenuto del potere discrezionale della PA, da un secondo punto di vista la sua 
legittimità a fronte di un esautoramento della previsione dello strumento 
pianificatore di attribuzione delle capacità edificatorie. Ed infine il terzo punto di 
vista è quello più controverso, poiché il Prof. Urbani, critica come questa 
“ripartizione” a priori degli indici edificatori creando una differenza positiva di 
capacità edificatoria che si troverebbe nelle mani della “mano Pubblica” senza 
esser passati dal procedimento espropriativo, dunque facendo si che tale capacità si 
trova ad “essere” senza un’area sorgente. Per una migliore disamina si rimanda alla 
Op. Cit.  
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civile. Ciò in quanto tale modello perequativo sembra incidere 
direttamente sullo statuto della proprietà ed, in particolare, sul regime 
giuridico della proprietà fondiaria. Proprio in considerazione di 
questo risultato legislativo riservato alla competenza statale 
esclusiva, appare, necessario l’intervento di una disciplina legislativa 
















                                                          
55 Nella seconda parte della tesi, osserveremo i tentativi del legislatore con il DL 








Per comprendere meglio le decisioni in merito ai modelli perequativi 
dei Tribunali amministrativi e del Consiglio di Stato occorre dare 
uno sguardo indietro, alla lungimiranza del Giudice Costituzionale 
che in merito alla corresponsione di quote di indennizzo da parte 
della P.A. ha affermato nella storica sentenza n. 348/2007 la sempre 
minor percorribilità dell’istituto espropriativo nell’ambito delle 
normali scelte del pianificatore, perché ritenuto oramai strumento 
oneroso e conflittuale (in quanto contrastante con la natura stessa 
della pubblica amministrazione, che deve rispondere ai principi di 
sussidiarietà orizzontale differenziazione e adeguamento di cui 
all’art. 118 Cost. , comma 4, nonché contrastante con la natura di 
accordo al quale la Dottrina prevalente e la Giurisprudenza 
riconducono una delle fonti della Perequazione al combinato 
disposto degli art. 1, comma 1bis e 11 della L.241/1990). Nonché 
ritenuto strumento oramai scisso dalla realizzazione delle opere 
private. Ciò anche in considerazione di quanto statuito dalla 
giurisprudenza della Corte Europea dei Diritti dell’Uomo (CEDU), 
che ha sancito che l’indennizzo espropriativo va ora rapportato al 
valore venale del bene;  
Facendo un ulteriore passo indietro, osserviamo come già 30 anni 
prima nella sentenza n° 5 del 1980, per la prima volta si parla di 
perequazione nei profili indennitari. Tale sentenza mira a censurare 
ogni forma di “sperequamento” nei calcoli del valore dei terreni 
espropriati a danno dei legittimi proprietari. Per offrire al lettore una 
più chiara visione dell’intento da parte della Corte, verrà citato un 
passo conclusivo della sentenza stessa: “Si stabilisce così l'esatto 
criterio che l'indennità va liquidata in base al valore effettivo del 
bene espropriato, determinato in relazione alle sue caratteristiche e 
alla sua destinazione economica; l'aver pretermesso tali riferimenti 
per le aree con destinazione edilizia e adottato per queste criteri 
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astratti e irrazionali, determina una ulteriore disparità di trattamento 
tra gli espropriati”. 
Egualmente fondata appare, infine, la censura di irrazionale disparità 
di trattamento tra proprietari di aree edificabili colpiti da 
provvedimento di espropriazione e proprietari di aree aventi 
identiche caratteristiche e poste nella stessa zona, i quali possono 
disporne in regime di libera contrattazione. La disparità di 
trattamento non può essere ragionevolmente giustificata con 
riferimento agli oneri che accompagnano la concessione di edificare 
(art. 3 legge n. 10 del 1977), i quali dovrebbero servire a perequare le 
due situazioni. Come è stato già osservato in dottrina, è quanto mai 
difficile che il sistema adottato riesca ad impedire la traslazione degli 
oneri stessi a carico degli acquirenti delle unità immobiliari costruite, 
affrancandone così il costruttore, tali dichiarazioni assorbono ogni 
altra censura”. Come si evince da quanto appena letto, La Consulta 
mira a dichiarare l’incostituzionalità (precisamente di alcuni commi 
degli artt. 16, 20 della legge 865 del 1971 e di alcuni commi degli 
artt. 14 e 19 della legge 28 gennaio 1977, n. 10 e di altri artt.) delle 
disposizioni che non prevedevano l’indennizzo al valore effettivo di 
tali aree non edificatorie, ma bensì semplicemente al loro valore 
agricolo.  
Secondo quanto anticipato nel capitolo precedente, si tiene ad 
evidenziare come segnali contrari a tale tipo di perequazione da 
ultimo citata, risultino derivare anche dalla giurisprudenza 
amministrativa, giova quindi citare in questa sede la sentenza del 
C.d.S. sez. IV 21 agosto 2006 n. 4833, di conferma del TAR Veneto, 
sez. I, n. 1356/1997, nella quale sono state annullate le disposizioni 
del P.R.G. di Bassano del Grappa che prevedeva direttamente da 
parte delle N.T.A.56 di un piano particolareggiato una riserva al 
Comune del 50% delle volumetrie concesse alle aree private. 
Ebbene, nella richiamata sentenza è stato evidenziato come una 
simile previsione appaia preordinata a comprimere in maniera del 
tutto indiscriminata la potenzialità edificatoria delle aree cui valore 
viene per ciò solo inevitabilmente ed immediatamente 
                                                          
56 N.T.A. = Norme tecniche di attuazione. 
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ridimensionato senza che possa attribuirsi alcun rilievo alle modalità 
di successiva e concreta attuazione degli interventi che allo stato non 
risultano ancora determinate. La disposizione, quindi, secondo i 
Giudici pone un vincolo anomalo rispetto ai principi costituzionali e 
generali del nostro ordinamento senza prevederne la possibilità di 
indennizzo57. 
Ancora, numerose sono state le pronunce da parte dei Giudici 
Amministrativi a fondamento del ricorso alla Perequazione. Quanto 
appena detto trova un seguito in una pronuncia del Consiglio di 
Stato, precisamente nella sentenza n. 4545/2010 in cui il Giudice 
Amministrativo afferma: “La perequazione si regge su due pilastri 
fondamentali e immanenti all’ordinamento: a) da un lato, il potere 
conformativo del territorio di cui l’amministrazione è titolare 
nell’esercizio della propria attività pianificatoria58; b) d’altro lato, la 
possibilità di ricorrere a modelli privatistici e consensuali per il 
perseguimento di finalità di pubblico interesse.”59 Il potere 
conformativo costituisce espressione della funzione amministrativa 
di governo del territorio, alla quale è connaturata la facoltà di porre 
condizioni e limiti al godimento del diritto di proprietà non di singoli 
individui, ma di intere categorie e tipologie di immobili identificati in 
termini generali e astratti. Il ricorso a moduli convenzionali 
attraverso cui realizzare gli obiettivi di perequazione urbanistica non 
è, poi, estraneo all’esperienza pianificatoria del nostro ordinamento 
(basti rammentare le convenzioni di lottizzazione60) ed è anche 
rinvenibile negli accordi sostitutivi dell’espropriazione di cui all’art. 
45 del d.p.r. n. 327/200161, che costituiscono proprio una 
                                                          
57 Si ripete quanto detto alla nota 53, qui il problema che ha sollevato la 
Giurisprudenza amministrativa e che più e più volt è stato sollevato dalla dottrina 
privatistica e in parte da quella pubblicistica (Urbani), riguarda l’idoneità da parte 
della P.A. di poter da un lato svuotare di contenuti lo “Ius Aedificandi” inerente al 
diritto di proprietà e dall’altro lato quello di acquisire aree/capacità edificatorie 
aggiuntive (non previste dal piano dunque) senza passare dalla modalità 
indennitaria a seguito di esproprio. 
58 In questo primo passaggio la pronuncia della Corte dei Conti è in linea con la 
Dottrina pubblicistica (Urbani, Boscolo) che afferma come centrale il potere 
conformativo della P.A. nell’emettere un provvedimento nelle sue funzioni 
discrezionali sancite dalla carta Costituzionale, ex- art. 114 e ss. 
59 Quest’altro passaggio della Corte è in linea invece col pensiero del Dott. Trapani 
che aderisce alla dottrina privatistica, in cui nella micro pianificazione il consenso 
è prestato ab initio, la P.A. adotta strumenti contrattuali per acquisire le aree 
necessarie dando in controprestazione i diritti edificatori. 
60 Vedi nota 58, era già prevista nella legge 1150/1942 la possibilità di stipulare 
contratti di micro pianificazione, tuttavia limitati al comparto e non alle modalità 
previste dalla legislazione recente.  
61 Capo IX La cessione volontaria Art. 45. Disposizioni generali (così modificato 
dal D.lgs 302/2002 e dalla L.244/2007): 
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applicazione alla particolare materia dell’ablazione della proprietà 
privata per la realizzazione di opere pubbliche, del generale principio 
dell’utilizzabilità di modelli negoziali per il perseguimento di scopi 
di pubblico interesse. Più in generale, costituisce un principio 
giurisprudenziale oramai consolidatosi, quello secondo cui la la 
previsione degli strumenti consensuali per il perseguimento di 
finalità perequative va individuata nel combinato disposto degli artt. 
1, comma 1 bis, e 11 della l. n. 241/1990 (come già detto sopra). Ed 
invero, il legislatore con tali disposizioni ha optato per una piena e 
assoluta fungibilità dello strumento consensuale rispetto a quello 
autoritativo, sul presupposto della maggiore idoneità del primo, al 
perseguimento degli obiettivi di pubblico interesse. Essendo, così, 
venuta meno la previgente riserva alla legge dei casi in cui alle 
amministrazioni è consentito ricorrere ad accordi in sostituzione di 
provvedimenti autoritativi, tale possibilità deve ritenersi sempre e 
comunque sussistente (salvi, naturalmente i casi di espresso divieto 
normativo); Con questo non si vuole affermare che è stato introdotto 
il principio della atipicità degli strumenti consensuali in 
contrapposizione a quello di tipicità e nominatività dei 
provvedimenti, in quanto lo strumento convenzionale deve pur 
sempre prendere il posto di un provvedimento autoritativo 
individuato fra quelli tipici disciplinati dalla legge: a garanzia del 
rispetto di tale limite, l’art. 11 cit. prevede l’obbligo di una previa 
                                                                                                                                      
1. Fin da quando è dichiarata la pubblica utilità dell'opera e fino alla data in cui è 
eseguito il decreto di esproprio, il proprietario ha il diritto di stipulare col soggetto 
beneficiario dell'espropriazione l'atto di cessione del bene o della sua quota di 
proprietà. 
2. Il corrispettivo dell'atto di cessione: 
a) se riguarda un'area edificabile, è calcolato ai sensi dell'articolo 37, con l'aumento 
del dieci per cento di cui al comma 2;  
b) se riguarda una costruzione legittimamente edificata, è calcolato nella misura 
venale del bene ai sensi dell'articolo 38; 
c) se riguarda un'area non edificabile, è calcolato aumentando del cinquanta per 
cento l'importo dovuto ai sensi dell'articolo 40, comma 3; 
d) se riguarda un'area non edificabile, coltivata direttamente dal proprietario, è 
calcolato moltiplicando per tre l'importo dovuto ai sensi dell'articolo 40, comma 3. 
In tale caso non compete l'indennità aggiuntiva di cui all'articolo 40, comma 4.  
3. L'accordo di cessione produce gli effetti del decreto di esproprio e non li perde 
se l'acquirente non corrisponde la somma entro il termine concordato.  




determinazione amministrativa che anticipi e legittimi il ricorso allo 
strumento dell’accordo. 
Nel caso sottoposto alla cognizione del giudice, l’amministrazione 
resistente aveva predeterminato le condizioni alle quali avrebbero 
potuto attivarsi i meccanismi convenzionali di cui alla L. 241/90 
(solo se e quando i proprietari interessati avessero ritenuto di 
avvalersi degli incentivi connessi, e, cioè, di fruire della capacità 
edificatoria attribuita alla c.d. “superficie integrata”62; ove ciò non 
fosse avvenuto, il Comune interessato alla realizzazione di 
attrezzature pubbliche, avrebbe dovuto attivarsi con gli strumenti 
tradizionali all’uopo predisposti dall’ordinamento, e cioè, in primis, 
con le procedure espropriative, previa localizzazione delle aree su cui 
operare gli interventi e formale imposizione di vincoli preordinati 
all’esproprio con apposita variante urbanistica). 
Da quanto sopra emerge, dunque, le prescrizioni urbanistiche “de 
quibus” secondo il giudice amministrativo trovano «il proprio 
fondamento in principi ben radicati nel nostro ordinamento, con 
riguardo, da un lato, al potere pianificatore e di governo del territorio 
e, dall’altro, alla facoltà di stipulare accordi sostitutivi di 
provvedimenti»63. 
In armonia con tali presupposti, la circostanza che si tratti di principi 
radicati nella legislazione nazionale consente di elidere in radice la 
lamentata lesione delle prerogative statali in materia: è evidente, 
infatti, che in tale panorama, anche in assenza di specifiche 
previsioni, la perequazione rimane rispettosa dei limiti imposti in 
materia di governo del territorio, dalla legislazione statale, sia 
esclusiva sia concorrente, alla potestà normativa delle regioni e dei 
comuni ex art. 117. 
Tuttavia, proprio il Supremo Consesso della Giustizia amministrativa 
ha avuto modo di sottolineare come si ravvisi, comunque, 
“l’opportunità che lo Stato intervenga a disciplinare in maniera 
chiara ed esaustiva la perequazione urbanistica, nell’ambito di una 
legge generale sul governo del territorio, la cui adozione sarebbe 
auspicabile alla luce dell’inadeguatezza della normativa pregressa a 
                                                          
62 Così P. Urbani in una sua lezione sulla Perequazione, circa le modalità 
convenzionali sostitutive di provvedimenti attribuite alla P.A. disciplinate dalla 
legge a prescindere dalla loro attuazione pratica. (in modo da mantenere intatta la 
discrezionalità della stessa Pubblica Amministrazione di prevedere tali modalità, 
affermando il primato del potere pubblico sia nella scelta dell’accordo che 
alternativamente qualora tale strada non fosse percorribile nell’apposizione di 
vincoli espropriativi. 
63 Ancora una volta la Giurisprudenza Amministrativa si trova in linea con la 
Dottrina maggioritaria (Urbani, Boscolo, Piscitelli ecc)  che aderisce alla tesi 
pubblicistica circa l’attribuzione alla P.A. di quella discrezionalità 




fronte delle profonde innovazioni conosciute negli ultimi decenni dal 
diritto amministrativo e da quello urbanistico»64. Malgrado tale 
auspicio, la perdurante assenza dell’intervento legislativo statale non 
può impedire, da un lato, «che le regioni esercitino la propria potestà 
legislativa in materia nel rispetto dei principi generali della 
legislazione statale65” e, d’altro lato, “che tali principi vadano 
individuati sulla base del quadro normativo attuale, quale risultante 
dal complesso della legislazione urbanistica stratificatasi sul ceppo 
dell’originaria L. n.1150 del 1942 e dell’applicazione fattane dalla 
giurisprudenza (anche costituzionale)”: è in questo modo che può 
pervenirsi alla conclusione secondo cui tutte le specifiche 
disposizioni, le quali, di volta in volta e per singoli profili, 
potrebbero venire intese quali “copertura” legislativa dei controversi 
istituti perequativi, costituendone, in realtà, espressione dei principi 
generali richiamati. 
In conclusione, il Consiglio di Stato di concerto con la Corte 
Costituzionale ha ritenuto di rinvenire la copertura “normativa” 
dell’istituto della Perequazione e della Compensazione nel 
combinato disposto degli artt. 1, comma 1 bis e 11 della L. 241/90 
ss.mm., ossia nella possibilità di ricorrere agli strumenti 
convenzionali per il perseguimento delle finalità perequative66. 
Diversamente la mancata, attuale formazione da parte del legislatore 
determinerebbe guasti notevoli in un ambito così delicato, se si pone 
mente al fatto che, dopo la legge 1150/1942 (la quale, seppur in 
maniera innovativa per l’epoca, ha disciplinato la materia in 
generale), l’unico intervento riformatore varato è rappresentato dalla 
cosiddetta legge-ponte, la L. n. 765/1967 (che, pur introducendo 
alcuni istituti quali lo standard e lo zoning, non costituisce allo stato 
dei fatti una disciplina organica della materia). Visto l’ampio spazio 
temporale trascorso e visti i mutamenti sociali, economici, 
                                                          
64 Di recente abbiamo avuto il D.Lgs. 70/2011 che è confluito nella L 106/2001 
recante importanti novità per l’edilizia Pubblica e Privata (come ad esempio la 
cessione di cubatura). Un'altra ipotesi è quella che L’Inu (Istituti nazionale 
Urbanistico) ha accolto con favore, premiando gli sforzi del Governo e del 
Parlamento ad aver dato vita ad una legge di riforma dell’intera materia 
urbanistica, e si tratta di (limitandoci qui a citarne il titolo): “ Principi in materia di 
politiche pubbliche territoriali e trasformazione urbana”  presentato a Roma, nel 
luglio 2014.  
65  Trattasi delle varie Leggi Regionali ch si sono susseguite nel tempo, qui 
menzioneremo ad esempio la già citata legge regionale Toscana del 10 novembre 
2014, n. 65, recanti importanti riforme sulla materia urbanistica, disciplinando la 
Perequazione e la Compensazione rispettivamente agli artt. 100 e 101. 
66 Di fatto la Giurisprudenza a fondamento delle sue numerose pronunce sulla 
materia, ha imperniato i suoi motivi legittimando in termini generali l’istituto della 
perequazione urbanistica in quanto conforme agli artt. 114  ss della Costituzione 
poiché applicativa dei principi di Sussidiarietà, Differenziazione, e Adeguatezza , 
sia in ragione della rimozione, all’art.11 della L .n. 241/90, dei limiti apposti agli 
accordi sostitutivi di provvedimento ai soli casi previsti dalla legge. 
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territoriali, si comprende perché sia molto sentita l’esigenza di una 
nuova legge urbanistica nazionale. Come si è anticipato in 
precedenza, numerosi sono stati i vari tentativi di riforma, che non 
hanno avuto esito positivo. Tuttavia, anche precedentemente agli 
ultimi approdi giurisprudenziali in materia di strumenti 
convenzionali legittimanti, il legislatore nazionale pur astenendosi 
dall’articolare una disciplina esatta ha (espressamente) evidenziato 
l’istituto dei “diritti edificatori”, ancorché sparsi in diversi 
provvedimenti legislativi, ove quindi è possibile rinvenire i prodromi 
legittimanti67. 
Le sopracitate leggi, attraverso l’espresso riferimento alla nozione di 
diritto edificatorio, avevano indotto la dottrina ad interrogarsi se tali 
interventi potevano costituire il fondamento a livello statale dei 
concetti di Perequazione, Compensazione e Premialità edilizia, 
concludendo per la soluzione negativa, in quanto trattasi di interventi 
estemporanei e contingenti dovuti ai continui ritardi del Legislatore 
Nazionale. Con riguardo alle Regioni invece, anche per quelle che 
non hanno ancora disciplinato analiticamente la materia, dunque, 
inizia a profilarsi una generalizzata ammissibilità delle tecniche 
perequative anche in assenza di un’espressa normativa ad Hoc. E ciò 
perché le finalità distributive della perequazione sembrano 
caratterizzare anche istituti già noti, quali il comparto edificatorio di 
cui all’art. 23, L. n. 1150/1942, il piano di recupero di cui alla L. 
457/197868, ed il sistema delle lottizzazioni convenzionate ex art. 8 
legge n. 765/1967, contenente: “istituti che si basano sul principio 
secondo il quale chi si giova di una previsione urbanistica 
favorevole, ritraendone un certo incremento di valore, può 
legittimamente essere chiamato a sopportare, con una parte di 
quell’incremento, i costi delle opere di urbanizzazione e più in 
generale della sistemazione urbanistica, purché si tratti di opere e di 
interventi la cui utilità pubblica trascende i confini della sua 
proprietà”. Per completezza è necessario dare atto di un orientamento 
contrario, sebbene abbastanza isolato, per il quale la possibilità di 
perequare non può essere affatto considerata implicita al sistema e la 
sua compatibilità con la legislazione vigente, essa pertanto andrebbe 
                                                          
67 Così il Dott. Trapani, in una lezione sui Diritti Edificatori. 
68 Così l’art. 4. Comma 1, lett. A che disciplina le attribuzioni delle regioni: 
1. Le regioni, per le finalità di cui all'art. 1, provvedono in particolare a: 
a) Individuare il fabbisogno abitativo nel territorio regionale, distinguendo quello 
che può essere soddisfatto attraverso il recupero del patrimonio edilizio esistente e 
quello da soddisfare con nuove costruzioni; nonché il fabbisogno per gli 




preliminarmente dimostrata. Inoltre una pronuncia del Consiglio di 
Stato del 2012, sempre in tema di Perequazione fissa dei paletti per 
quanto riguarda l’attuazione della stessa, inserendosi tuttavia in un 
già consolidato orientamento della Giurisprudenza. Pertanto è stato 
affermato in questa sentenza, che tale istituto non è elemento 
legittimo per giustificare la riduzione o l’azzeramento della capacità 
edificatoria del suolo, configurandosi invece in tal caso una 
inammissibile “abbozzata” forma espropriativa69. Recentemente, di 
fronte a legittimazioni di natura giurisprudenziale, sempre 
subordinate ad oscillazioni e mutamenti, è intervenuto in emergenza 
il legislatore. In tal senso può essere letto il recente “decreto 
sviluppo” n. 70 del 2011, convertito con L. 12 luglio 2011, n. 10670, 
che consente una minimale “copertura” normativa di livello 
nazionale alla perequazione. Non si tratta di quel «quadro di regole 
completo», auspicato dal Consiglio di Stato nelle sue recenti 
pronunce, bensì pare più come un soccorso d’urgenza, al fine di 












                                                          
69 Così un passo della sentenza n. 119 del 16 gennaio 2012 del Consiglio di Stato. 
Con Commento di Roberto Gallia, in Bollettino di legislazione tecnica 2/2012,. 
70 Che come abbiamo detto più volte contiene ingenti novità di intervento che 
spaziano dall’introduzione della disciplina del contratto di cessione di cubatura 
all’introduzione del silenzio assenso nella edilizia privata ecc.. Spazio che verrà 
approfondito nella seconda parte del Volume. 
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Il lavoro svolto fin qui, tende a rendere una visione più chiara dello 
strumento Perequativo, partendo dalla sua nozione, passando per le 
coperture legislative che si sono susseguite nel tempo, fino agli 
orientamenti della Giurisprudenza Amministrativa e Costituzionale, 
dalla più recente fino a quella di più di trent’anni fa, che aveva già 
individuato forme perequative per la corresponsione di indennizzi ai 
Privati che subiscono un esproprio (di fatto all’epoca non si poteva 
ancora concepire la Perequazione e la Compensazione come 
strumenti con cui adottare una variante al regolamento ordinario).  
In questo paragrafo risulterà utile, alla luce delle classificazioni 
tradizionali nei paragrafi precedenti, confrontare lo schema 
perequativo con la Compensazione, altro modello giuridico che con 
alcune differenze sostanziali di applicazione, tende in concerto con la 
perequazione, all’applicazione dei Principi normativi costituzionali 
che fissano nella sussidiarietà orizzontale, nell’accordo tra pubblico e 
privato, l’orientamento che la P.A. deve assumere nella 
pianificazione del territorio71. In specifico, Quest’ultima tecnica 
denominata “compensazione”, mira a quelle ipotesi in cui 
l’amministrazione che intende realizzare opere pubbliche e che abbia 
già fissato l’esproprio delle aree destinatarie dell’intervento, al posto 
del prezzo in danaro liquido di tali aree concede diritti edificatori su 
altre aree, a loro volta cedibili a terzi a titolo oneroso. Secondo il 
giudice amministrativo il trasferimento di tali diritti a distanza in 
altre aree del comune o dei privati, avviene mediante il principio 
della equivalenza dei valori immobiliari72. La compensazione si 
differenzia dalla perequazione non nell’ottica della equità e della 
uguaglianza, ma alla necessità di consentire alle amministrazioni di 
                                                          
71 Così Urbani, Boscolo, e l’orientamento Giurisprudenziale della Corte 
Costituzionale. 
72 A differenza della perequazione che a seconda di quale situazione si trova ad 
operare  diviene inefficace, la compensazione nasce come rimedio all’indennizzo 
espropriativo proprio tra aree non continue (vedi schema nella terza parte della 
trattazione) per cui ad area ceduta corrisponde come possibile ristoro un’area 
equivalente o meglio un lotto di valore equivalente.  
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acquisire aree private per la realizzazione di fini pubblici senza oneri 
finanziari. Come già avevamo visto per la perequazione anche qui la 
legislazione amministrativa e la giurisprudenza costituzionale si 
muovono da ormai tre decenni in questa direzione, basti ricordare la 
L. 47/1985 che all’art. 3073 prevedeva che in luogo di indennità da 
esproprio, i legittimi proprietari espropriati potessero richiedere al 
posto del pagamento del valore venale dell’area, equivalenti lotti 
disponibili nell’ambito delle Zonizzazioni di cui alla L. 167/1962. 
Così anche numerose pronunce della Consulta ribadendo che i criteri 
per determinare le indennità espropriative potessero basarsi anche su 
misure riparatorie alternative anche in forma specifica, mediante 
offerta ed assegnazione di aree idonee alle esigenze del soggetto che 
ha diritto all’indennizzo di esproprio74, oppure di altri sistemi 
compensativi che non penalizzino i soggetti interessati dalla 
pianificazione.  
                                                          
73 Riportiamo per completezza di informazione il testo di cui art. 30. “Facoltà e 
obblighi dei comuni”: 
1. In luogo della indennità di esproprio, i proprietari di lotti di terreno, vincolati a 
destinazioni pubbliche a seguito delle varianti di cui all'articolo 29, possono 
chiedere che vengano loro assegnati equivalenti lotti disponibili nell'ambito dei 
piani di zona di cui alla legge 18 aprile 1962, n. 167, per costruirvi, singolarmente 
o riuniti in cooperativa, la propria prima abitazione. Per i fini previsti dal presente 
comma e dal successivo secondo comma, i comuni che procedono all'adozione 
delle varianti di cui all'articolo 29 devono comunque provvedere, anche se non 
obbligati ai sensi delle norme vigenti, alla formazione dei piani di zona previsti 
dalla legge 18 aprile 1962, n. 167, senza tener conto del limite minimo del quaranta 
per cento di cui all'articolo 2, terzo comma, della legge 28 gennaio 1977, n. 10, 
ovvero procedere agli opportuni ampliamenti dei piani già approvati. I proprietari 
di terreni, coltivatori diretti o imprenditori agricoli a titolo principale, possono 
chiedere al comune, in luogo dell'indennità di esproprio, l'assegnazione in proprietà 
di equivalenti terreni, facenti parte del patrimonio disponibile delle singole 
amministrazioni comunali, per continuare l'esercizio dell'attività agricola. 
2. I proprietari degli edifici per i quali è prevista la demolizione possono chiedere 
l'assegnazione di un lotto nell'ambito dei piani di zona di cui alla legge 18 aprile 
1962, n. 167, per costruirvi la propria prima abitazione. 
3. I soggetti abitanti, a titolo di proprietà o di locazione decorrente da data certa, 
anteriore all'entrata in vigore della presente legge, in edifici, ultimati ai sensi del 
secondo comma dell'articolo 31 della presente legge, alla data del 1° ottobre 1983, 
dei quali è prevista la demolizione, a seguito dell'approvazione degli strumenti di 
recupero urbanistico, sono preferiti, purché abbiano versato i contributi ex Gescal 
per almeno cinque anni, a parità di punteggio nella graduatoria di assegnazione in 
locazione di alloggi cui abbiano titolo a norma di legge. 
 
74 Sentenza della Corte Costituzionale n. 5 del 25 Gennaio 1980. 
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La compensazione nasce dalla impossibilità di attuare attraverso le 
previsione del piano regolatore, le finalità di perequative (nelle sue 
varie declinazioni), in quanto essa rimane fortemente condizionata 
dalle norme inserite all’interno del regolamento urbano di ciascun 
Comune: sotto tale profilo è evidente che anche l’introduzione di 
meccanismi perequativi fra fondi sorgenti e fondi accipienti non 
contigui nonché il ricorso ove ammissibile a forme di perequazione 
estesa potrebbero, comunque, risultare non idonei ad assicurare 
l’applicabilità dello strumento perequativo a tutte le realtà del 
territorio, ricordando che spesso la compensazione è utile nella 
misura in cui si individuano e si ottengono (da parte della P.A.), 
mediante la pianificazione, le aree di atterraggio delle volumetrie 
acquisite dai proprietari che hanno ceduto le proprie 
all’amministrazione. Ciò comporta che anche se si tratta di un piano 
di concezione moderna, si continui a prevedere apposizioni di vincoli 
preespropriativi con conseguente ricorso a quella moneta indennitaria 
tipica delle occupazioni e dei procedimenti per espropriazione. 
Peraltro, anche con riferimento a tale ipotesi (in cui per ovvietà le 
necessità espropriative risultano incompatibili con le finalità 
perequative) la legislazione regionale (ed i piani) hanno elaborato 
meccanismi (a cui spesso viene fatto ricorso anche per compensare i 
privati di un determinato impegno che si assumono ai fini della 
riqualificazione del territorio), sostanzialmente finalizzati ad evitare 
che l’espropriazione si risolva in una contrapposizione per anni fra 
espropriante ed espropriato, evitando così le lungaggini che spesso 
portano i contenziosi amministrativi. Ebbene, tale istituto della 
compensazione viene definito come quello strumento che: “consente 
ai proprietari di aree ed edifici oggetto di vincolo preordinato 
all’esproprio di recuperare adeguata capacità edificatoria su altre aree 
o edifici, anche di proprietà pubblica, previa cessione 
all’amministrazione dell’area oggetto di vincolo”. Significativi 
esempi di tale forme di incentivo sono riscontrabili in svariate leggi 
regionali. Si consideri, a tal proposito, l’art. 37 della L.r. Veneto n. 
11 del 23/4/2004 ove viene previsto che: “Con le procedure di cui 
agli articoli 7 (accordo di programma), 20 (pianificazione urbanistica 
attuativa) e 21 (comparto urbanistico) sono consentite compensazioni 
che permettano ai proprietari di aree ed edifici oggetto di vincolo 
preordinato all'esproprio, di recuperare adeguata capacità edificatoria 
anche nella forma del credito edilizio75 di cui all'articolo 36, su altre 
                                                          
75 Così brevemente per capire il sorgere di tale meccanismo, L’art. 36 della L. 
11/2004 denominato “Riqualificazione ambientale e credito edilizio” così recita:  
1. Il comune nell’ambito del piano di assetto del territorio (PAT) individua le 
eventuali opere incongrue, gli elementi di degrado, gli interventi di miglioramento 
della qualità urbana e di riordino della zona agricola definendo gli obiettivi di 
ripristino e di riqualificazione urbanistica, paesaggistica, architettonica e 
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aree e/o edifici, anche di proprietà pubblica, previa cessione 
all'amministrazione dell'area oggetto di vincolo. Un altro esempio, 
inoltre, proviene dall’art. 23 della L.r. Emilia Romagna n. 37 del 
19/12/2002 secondo cui: “…il Comune ed il privato possono 
stipulare un accordo di cessione del bene, ai sensi dell'articolo 45 del 
d.p.r. 327/2001, in cui a fronte della cessione delle aree da 
espropriare sia attribuita al proprietario delle stesse, in luogo del 
prezzo del bene, la facoltà di edificare su aree diverse di proprietà 
comunale o di terzi già destinate all'edificazione dagli strumenti 
urbanistici, concordate tra lo stesso Comune e i soggetti 
interessati…”. Notiamo invece che nella regione Toscana si evince 
un atteggiamento prudente del legislatore, in quanto l’art. 60 della L. 
1/2005 (riconfermato poi dai riformulati artt. 100 e 101 della legge 
regionale di riforma urbanistica n. 65 del 2014) così recita:       “La 
perequazione Urbanistica è finalizzata al perseguimento degli 
obbiettivi individuati dagli strumenti della pianificazione territoriale 
ed alla equa distribuzione dei diritti edificatori per tutte le proprietà 
immobiliari ricomprese in ambiti di trasformazione urbanistica”. La 
giustizia distributiva sopracitata non deve trarre in inganno in quanto 
si parla si di perequazione, ma essa rimane saldamente vincolata alle 
linee guida sancite dal piano regolatore, attraverso una scissione tra il 
piano strategico e quello attuativo (art. 55 e 56 Lr. 1/2005). Da ciò si 
può tranquillamente affermare che in Toscana prevale una primazia 
                                                                                                                                      
ambientale del territorio che si intendono realizzare e gli indirizzi e le direttive 
relativi agli interventi da attuare. 
2. Il comune con il piano degli interventi (PI) disciplina gli interventi di 
trasformazione da realizzare per conseguire gli obiettivi di cui al comma 1. 
3. La demolizione delle opere incongrue, l’eliminazione degli elementi di degrado, 
o la realizzazione degli interventi di miglioramento della qualità urbana, 
paesaggistica, architettonica e ambientale di cui al comma 1, determinano un 
credito edilizio. 
4. Per credito edilizio si intende una quantità volumetrica riconosciuta a seguito 
della realizzazione degli interventi di cui al comma 3 ovvero a seguito delle 
compensazioni di cui all’articolo 37. I crediti edilizi sono annotati nel registro di 
cui all’articolo 17, comma 5, lett. e) e sono liberamente commerciabili. Il PI 
individua e disciplina gli ambiti in cui è consentito l’utilizzo dei crediti edilizi, 
prevedendo l’attribuzione di indici di edificabilità differenziati in funzione degli 
obiettivi di cui al comma 1 ovvero delle compensazioni di cui all’articolo 37. 
5. Salvi i casi in cui sia intervenuta la sanatoria secondo la normativa vigente, le 
opere, realizzate in violazione di norme di legge o di prescrizioni di strumenti di 
pianificazione territoriale e urbanistica ovvero realizzate in assenza o in difformità 




della pianificazione, relegando la perequazione a strumento 
alternativo alla zonizzazione e dunque assumendo la veste di 
perequazione a posteriori (o parziale), in quanto la sua applicazione 
ricade su aree che insistono su quei territori destinati ad interventi di 
espansione e riqualificazione del tessuto urbano, escludendo quei 
territori che comprendono aree a destinazione agricola, aree storiche 
e vincolate ad altra destinazione d’uso. Tuttavia, la tecnica 
perequativa è sempre incentrata al criterio di proporzionalità su cui si 
basano: la ripartizione tra i proprietari di terreni racchiusi in un 
medesimo ambito di quantitativi di superficie utile lorda o di volume 
edificabile, degli oneri economici da sopportare durante 
l’urbanizzazione, gli oneri relativi alla cessione gratuita al comune 
delle aree a destinazione pubblica con quote obbligatorie di edilizia 
residenziale ecc… . Se come fin’ora analizzato si nota come il 
legislatore Toscano abbia scarsamente disciplinato la perequazione 
nella L. 1/2005, stessa sorte spetta alla compensazione di cui si 
rinviene una debole regolamentazione nell’art. 15 della Lr. 30/2005, 
che in materia di espropriazione per pubblica utilità afferma: “Nei 
casi di cessione volontaria ai sensi dell’art. 45 del D.P.R. 327/2001, i 
Comuni e i privati possono convenire che al posto della 
corresponsione del prezzo del bene ceduto, l’amministrazione 
attribuisca, ai proprietari delle aree cedute entro i valori di cui 
sempre all’art. 45 comma 2, la facoltà di edificare su altre aree di 
proprietà comunale o di terzi previo accordo coi medesimi”. Dunque 
la regione Toscana, pur se in modo lacunoso e debole, si è dotata di 
una disciplina inerente alle modalità di procacciamento di aree 
destinate ad usi pubblici a costo zero, mediante compensazione. E da 
tale analisi si evince come l’istituto della compensazione presuppone, 
dunque, l’autonomia dell’indice edificatorio76 rispetto al terreno da 
cui trae origine con il conseguente insorgere del c.d. “credito 
edilizio” (o, più correttamente, del “credito compensativo”): in 
questo modo l’indice diventa un bene utilizzabile, per l’appunto, 
anche su “altre” aree che verranno appositamente individuate dagli 
                                                          
76 Gli indici di edificabilità o indici di fabbricabilità, costituiscono i parametri di 
densità edilizia riferibili ad un'area fabbricabile. La voce compare normalmente al 
plurale perché gli indici sono in effetti due. Da un lato vi è l'indice di edificabilità 
territoriale, che definisce il complessivo carico di edificazione che può gravare su 
di una zona territoriale omogenea ed è definito al lordo degli spazi pubblici. Tale 
indice viene in rilievo laddove la zona non sia ancora urbanizzata e quindi non sia 
ancora possibile identificare gli spazi destinati al pubblico interesse. In seguito 
all'urbanizzazione, invece, viene in rilievo l'indice di edificabilità fondiaria, che è 




strumenti di pianificazione e, dunque, previo accordo con il 
proprietario del fondo oggetto di vincolo espropriativo, avente anche 
una possibile funzione indennitaria. A tal proposito, si vedano altri 
esempi regionali, come quanto stabilito dall’art. 36 della già 
richiamata L.r. Veneto n. 11/2004 (vedi nota 74) a proposito dei 
crediti edilizi: “4. Per credito edilizio si intende una quantità 
volumetrica riconosciuta a seguito degli interventi di cui al comma 3 
(demolizione di opere incongrue, l’eliminazione degli elementi di 
degrado, realizzazione degli interventi di miglioramento della qualità 
urbana) ovvero a seguito delle compensazioni di cui all’articolo 
37….”. 
Come anticipato, peraltro, l’istituto della compensazione non viene 
utilizzato esclusivamente in funzione indennitaria ma anche con 
finalità di ristorare i proprietari dalla imposizione di vincoli non 
espropriativi ma fortemente invasivi o con scopo di 
riqualificazione/rimozione di manufatti incongrui come l’accessione 
invertita e l’occupazione77. A tal proposito sarà utile schematizzare 
come per la perequazione i vari tipi di compensazione in essere nelle 
amministrazioni locali. Nel nostro ordinamento pertanto si 
distinguono tre differenti tipi di compensazione78: 
 
- LA COMPENSAZIONE ESPROPRIATIVA: consiste, secondo 
quanto analizzato, nell’attribuire al privato espropriato, previo suo 
consenso, un indennizzo mediante l’attribuzione di un indice 
edificatorio, sfruttabile in altro sito, al posto dell’indennità in denaro 
(significativo in proposito è il richiamato art. 23 della L.r. Emilia 
Romagna n. 37/2002 ove si prevede che, in luogo del prezzo del bene 
da espropriare sia attribuito al proprietario la facoltà di edificare su 
aree diverse di proprietà comunale o di terzi già destinate 
all’edificazione). 
                                                          
77 Occupazione che riguarda piuttosto le Res Nullius, l’accessione invertita invece 
L'accessione invertita, detta anche occupazione appropriativa, è un modo di 
acquisto della proprietà da parte dellapubblica amministrazione che si verifica 
allorquando siano presenti i seguenti elementi: 
1) L'occupazione illegittima di un immobile da parte della pubblica 
amministrazione; 
2) Una trasformazione radicale dell'immobile, tale cioè da comportare un 
cambiamento dei caratteri e della destinazione del fondo; 
L'accessione invertita è chiamata così perché opera in senso inverso rispetto alla 
normale accessione, la quale prevede che tutto ciò che è costruito sul fondo accede 
allo stesso e viene acquistato a titolo originario dal proprietario del fondo, per cui 
sarebbe in questo caso il fondo ad "accedere" alla costruzione che diventa di 
proprietà della pubblica amministrazione. 
 
78 Questa suddivisione è in linea col pensiero dell’Avv. Giovanno Govi in 





- LA COMPENSAZIONE URBANISTICA: al di fuori dell’ipotesi 
espropriativa, la compensazione urbanistica può essere utilizzata 
come forma di ristoro per altre forme di previsioni aventi, comunque, 
carattere invasivo: ciò con particolare riferimento al caso di vincoli 
non espropriativi non soggetti a decadenza quinquennale ma 
fortemente diminuitivi del valore dell’immobile. 
Esempio di tale impiego della compensazione ci viene dall’art. 30 
della richiamata L.r. Emilia – Romagna n. 20/00 a norma del quale: 
Al fine di favorire l'attuazione degli interventi di trasformazione, il 
POC può assegnare quote di edificabilità quale equo ristoro del 
sacrificio imposto ai proprietari con l'apposizione del vincolo di 
destinazione per le dotazioni territoriali o per le infrastrutture per la 
mobilità. Per il medesimo scopo lo strumento urbanistico può 
prevedere, anche attraverso la stipula di accordi di cui all'art. 18, il 
recupero delle cubature afferenti alle aree da destinare a servizi, su 
diverse aree del territorio urbano. 
 
- LA COMPENSAZIONE PAESAGGISTICA/AMBIENTALE: 
sotto tale profilo, viene in rilievo come lo strumento compensativo 
possa essere utilizzato anche per conseguire l’obiettivo della 
rimozione dei manufatti incongrui attraverso l’impulso dell’iniziativa 
dei privati a conformarsi volontariamente al disegno urbanistico 
previsto dal piano. In tali ipotesi viene previsto che il privato sia 
gravato da obbligazioni di facere correlate all’attribuzione di crediti 
compensativi che compensino il privato stesso degli oneri esorbitanti 
di riqualificazione urbana. Significativa, a tal proposito, è la 
previsione dell’art. 45 del Piano di assetto del Territorio del Comune 
di Verona in cui si afferma che: “per credito edilizio si intende una 
quantità volumetrica riconosciuta all’avente titolo su un immobile a 
seguito della realizzazione degli interventi di demolizione delle opere 
incongrue, l’eliminazione degli elementi di degrado, o la 
realizzazione degli interventi di miglioramento della qualità urbana, 
paesaggistica, architettonica e ambientale”. Nello stesso senso può 
anche ricordarsi l’art. 36 già citato della L.r. Veneto n. 11/2004 che, 
per l’appunto, prevede:  
“3. La demolizione delle opere incongrue, l’eliminazione degli 
elementi di degrado, o la realizzazione degli interventi di 
miglioramento della qualità urbana, paesaggistica, architettonica ed 
ambientale di cui al comma 1, determinano un credito edilizio”.  
 
Sotto tale profilo, spesso la compensazione paesaggistico -
ambientale si accompagna alla previsione di premi volumetrici atti ad 
incentivare ulteriormente l’attuazione delle previsioni di piano nella 
ricerca di una garanzia che le indicazioni di piano assumano 
concretezza. Ciò, lo si anticipa già, secondo le dinamiche ed i 
meccanismi della premialità edilizia che si esamineranno nel 
54 
 
prosieguo della trattazione. Peraltro, in alcune leggi regionali, 
qualora lo strumento compensativo non raggiunga i risultati che si 
era prefisso, viene prevista come soluzione l’acquisizione mediante 
espropriazione. A tal proposito, si consideri l’art. 10 commi da 4-8 
della L.r. Emilia Romagna n. 16/2002 (in tema di recupero degli 
edifici storico artistici e la promozione della qualità architettonica e 
paesaggistica del territorio) secondo cui: 
 
“4. Il Comune, nell'ambito del Piano strutturale comunale (P.S.C.), 
può individuare le opere incongrue presenti nel proprio territorio, 
definendo gli obiettivi di qualificazione del territorio che con la 
eliminazione totale o parziale delle stesse si intendono realizzare e 
gli indirizzi e direttive in merito agli interventi da attuare.  
5. Il Comune, con il Piano operativo comunale (P.O.C.), disciplina 
gli interventi di trasformazione da realizzare per l'eliminazione totale 
o parziale delle opere incongrue e per il ripristino e la 
riqualificazione paesaggistica, architettonica o ambientale del luogo, 
in conformità alle previsioni del P.S.C. 
6. Ai fini di cui al comma 5, il Comune attiva prioritariamente una 
procedura negoziale con i soggetti proprietari degli immobili, 
secondo le modalità previste dall'art. 18 della L.R. n. 20 del 2000, e 
può promuovere la partecipazione di soggetti interessati 
all'attuazione dell'intervento di ripristino, attraverso un procedimento 
ad evidenza pubblica. 
7. La deliberazione di approvazione del P.O.C. di cui al comma 5, 
determina la sottoposizione delle opere incongrue e delle aree 
oggetto di ripristino a vincolo preordinato all'esproprio e comporta la 
dichiarazione di pubblica utilità degli interventi ivi indicati. 
8. Fuori dai casi di cui al comma 6, il Comune per dare attuazione 
alle previsioni del P.O.C., provvede all'approvazione e alla 
realizzazione dell'intervento secondo quanto previsto dalla legge per 
le opere pubbliche comunali e, qualora non abbia acquisito la 
proprietà degli immobili, avvia la fase di emanazione del decreto di 
esproprio, secondo la normativa vigente.” 
Come risulta anche dall’analisi delle norme regionali e di piano prese 
sino a qui in considerazione, spesso le nozioni di compensazione e 
perequazione tendono ad essere sovrapposte e confuse con 
conseguente commistione anche a livello terminologico (e 
conseguentemente teorico) dei concetti di diritti edificatori (che 
attengono invece all’istituto della perequazione) e dei crediti 
compensativi ( che, invece, sono più propriamente riconducibili ai 
fenomeni della compensazione).  Sotto tale profilo la dottrina più 
attenta ha, peraltro, individuato gli elementi di differenziazione che 
intercorrono fra diritti edificatori e crediti compensativi. In 
particolare, le differenze intercorrenti tra queste due diverse categorie 
di titoli volumetrici possono così elencarsi schematicamente in base 




1)Diversità di finalità: 
 
- I diritti edificatori costituiscono lo strumento per la 
previsione di dotazioni volumetriche anche su fondi 
materialmente non trasformabili con il conseguente scopo di 
consentire ai proprietari di concorrere alla distribuzione dei 
benefici derivanti dalla trasformazione di un fondo 
accipiente;  
 
- I crediti compensativi assolvono o ad una funzione 
indennitaria compensativa a ristoro dei vincoli (o comunque 
dei pesi) imposti dal piano a specifici fondi od alla funzione 
di incentivare gli interventi di miglioramento della qualità 
urbana. 
 
Diversità di regime giuridico: 
 
- I diritti edificatori vengono assegnati dal piano in 
connessione al carattere giuridico - urbanistico del fondo: 
questi diritti sono commerciabili dal momento in cui il piano 
viene approvato79;  
 
- I crediti compensativi sono spesso quantificati dal piano ma 
vengono attribuiti al proprietario del fondo vincolato, o 
gravato ad esempio di un onere di riqualificazione, solamente 
dal momento della cessione del fondo o dell’effettivo 
adempimento dell’obbligo di facere. 
 
Diversità di destinazione: 
 
- I diritti edificatori rimangono sottoposti al potere di revisione 
del piano da parte dell’amministrazione;  
                                                          
79 Con la locuzione "diritti edificatori" si allude a quelle situazioni soggettive che 
implicano la possibilità di dar corso ad un'attività edilizia su uno specifico terreno. 
La natura giuridica di questi diritti è vivamente dibattuta. A fronte di chi reputa che 
si tratti di situazioni aventi a che fare prevalentemente con la sfera amministrativa, 
v'è invece chi sottolinea come le più recenti innovazioni normative ne abbiano 
sancito la natura reale. Al riguardo va rilevato come, ai sensi dell' art.5, comma 3, 
del D.L. 70/11 (c.d. D.L. Sviluppo), per garantire certezza nella circolazione dei 
diritti edificatori, si sia giunti addirittura alla novellazione dell'art. 2643, I comma, 
cod. civ.. Dopo il n. 2) della norma citata, infatti, è stato aggiunto il n. 2 bis, ai 
sensi del quale viene prevista la trascrizione dei contratti che trasferiscono "i diritti 
edificatori comunque denominati nelle normative regionali e nei conseguenti 
strumenti di pianificazione territoriale, nonchè nelle convenzioni urbanistiche ad 
essi relative".  E' questo l'ultimo sviluppo di una normativa che ha tratto i primi 
passi dalla disciplina che ha mosso dalle perequazioni sviluppatesi nella prassi di 




- I crediti compensativi costituiscono il risultato di una 
prestazione che il privato ha già assolto.  
  
Concludendo, se nella perequazione il diritto edificatorio, riflette in 
maniera assoluta l’esigenza di mantenere i proprietari dei suoli in una 
posizione di indifferenza rispetto alle scelte urbanistiche delle 
amministrazioni, invece nella compensazione il credito edilizio 
sottende in prevalenza la necessità di acquisire senza oneri e 
rapidamente le aree necessarie per la realizzazione di opere 
pubbliche, mentre nella categoria delle premialità edilizie, gli 
incrementi premiali di volumetria riflettono l’esigenza ulteriore di 
fornire misure di incentivazione per opere o interventi qualificati di 
interesse pubblico. Tali aspetti risultano confermati anche dagli 
interventi del legislatore statale ad iniziar dalla disposizione di cui 
all’art. 1 comma 259, della legge n. 244/2007 (legge finanziaria per il 
2008) in cui è previsto che: “Ai fini dell’attuazione di interventi 
finalizzati alla realizzazione di edilizia residenziale sociale, di 
rinnovo urbanistico ed edilizio di riqualificazione e miglioramento 
della qualità ambientale degli insediamenti, il Comune può 
nell’ambito delle previsioni degli strumenti urbanistici, consentire un 














                                                          
80 Così Gian Franco Cartei, in “Perequazione e Compensazione nel Governo del 






Capitolo Due: Attuazione, articolazione e caratteristiche 
delle tecniche Perequative. 
 
Come abbiamo visto nella prima parte di questo Volume, la difficoltà 
ad affermarsi delle tecniche perequative, di fatto deriva da una serie 
di fattori che brevemente andremo ad analizzare prima di parlare di 
attuazione in concreto del modello perequativo;  
Come prima Analisi, siamo giunti ad affermare più volte nel corso 
della prima parte di questa trattazione, che manca una vera e propria 
Disciplina generale sulla materia perequativa, intesa come legge 
organica sulla materia81. Ecco che occorre andare a reperire talvolta 
nelle legislazioni regionali, talvolta nelle leggi speciali nazionali, la 
concreta regolamentazione che occorre alle singole amministrazioni 
per attuare tali strumenti. Si è rinvenuto più e più volte in 
giurisprudenza la mancanza, con il conseguente sollecitamento del 
legislatore nazionale, di una legge che indicasse i principi, l’oggetto, 
le finalità, i presupposti, le condizioni di esercizio di tale strumento. 
Ad esempio se da un lato i suoi limiti possono esser rinvenuti 
nell’art. 23 della legge del 1942 circa il comparto edificatorio (per 
quanto riguarda la perequazione posteriore e parziale o 
endocompartimentale), dall’altro il giudice amministrativo più volte 
si è pronunciato contrario a tale indirizzo, orientandosi piuttosto sulla 
totale libertà del comparto perequativo rispetto a quello edificatorio 
in quanto concepito per sostenere il partenariato Pubblico/privato, 
giustificandolo sulla base dei combinati disposti degli art. 1, comma 
1 bis e dell’art. 11 della legge 241/1990.  
In seconda analisi l’aver inserito nella costituzione all’art. 42 
secondo comma, una riserva di legge ordinaria, che rappresenta un 
limite invalicabile per le varie potestà legislative regionali in materia 
urbanistica. Una continua latenza da parte dello Stato pertanto, 
comporterebbe (seppur recentemente si stia invertendo la tendenza), 
anche secondo la Corte Costituzionale renderebbe insussistente la 
potestà legislativa regionale (di cui al 3 comma dell’art 117 Cost.) 
che non potrà dunque disciplinare ex novo l’ambito della 
Perequazione o della Compensazione, se non producendo una 
riedizione di quei principi già racchiusi nella legge Procedimentale 
(241/1990) e nella legge fondamentale del Diritto Urbanistico 
(1150/1942). Del resto la stessa Consulta, nel 2010 ha riconosciuto 
                                                          
81 Eccezion fatta per gli sforzi del legislatore di cui alla L. 106/2011 e le varie leggi 




che l’intera materia della cessione e trasferimento dei diritti 
edificatori ricade nell’ambito dell’”ordinamento civile”, cioè nella 
potestà esclusiva dello Stato82. 
Da ultima analisi ma non meno importante la perequazione e la 
compensazione per essere attuate dipendono dal Consenso; E’ 
necessario che sussista un accordo tra i proprietari di suoli da cedere 
alla pubblica amministrazione, che solitamente si riuniscono in 
consorzio la cui disciplina è rinvenibile nella L. regionale Toscana n. 
1 del 2005, all’art. 66 “Consorzi per la realizzazione dei piani 
attuativi di cui al comma 1. Per la realizzazione degli interventi dei 
piani attuativi di cui all’articolo 65 per i quali è ammessa l’iniziativa 
privata , i proprietari rappresentanti la maggioranza assoluta del 
valore dei beni calcolata in base all’imponibile catastale, ricompresi 
nel piano attuativo, hanno titolo a costituire il consorzio per la 
presentazione al comune delle proposte di realizzazione 
dell’intervento e del conseguente schema di convenzione 2. Il 
comune invita i proprietari non aderenti al consorzio di cui al comma 
1 ad attuare le indicazioni del piano mediante l’adesione alla 
convenzione, 30 assegnando un temine non inferiore a sessanta 
giorni. Decorso inutilmente il termine assegnato, il Comune procede 
a diffidare gli stessi, assegnando un termine non inferiore a trenta 
giorni. La procedura descritta deve essere completata entro il termine 
massimo di centottanta giorni. 3. Decorso senza esito il termine di 
cui al comma 2, rientrano tra i beni soggetti ad espropriazione di cui 
all’articolo 65, comma 2, gli immobili dei proprietari non aderenti al 
consorzio”. Altro è l’accordo che viene stipulato tra 
l’amministrazione e i proprietari consorziati cedenti i suoli 
effettivamente edificati, disciplinato invece dagli art. 21, 22 e 23 
sempre della L.r. Toscana n. 1/2005 contenuti nel Titolo III Gli 
accordi, le intese interistituzionali e le strutture del governo del 
territorio di cui al Capo I intitolato Gli accordi di pianificazione e gli 
altri istituti per la composizione dei conflitti, l’articolo 21 titolato 
Accordi di pianificazione prevede al comma 1. Qualora sia 
opportuno, ai fini del coordinamento degli strumenti di 
pianificazione territoriale di cui all’articolo 9, la definizione o 
variazione contestuale dei medesimi ai sensi delle disposizioni della 
presente legge, il comune, la provincia o la Regione, in base 
all’interesse prevalente, promuovono la conclusione di apposito 
accordo di pianificazione secondo quanto previsto dal presente capo 
I. 2. Con l’accordo di pianificazione le Amministrazioni di cui al 
comma 1 definiscono consensualmente gli strumenti di 
pianificazione di cui si tratti, con le forme e le modalità procedurali 
previste dall’articolo 22. 3. Nel caso in cui, nell’ambito della 
conferenza convocata ai sensi dell’articolo 22, comma 1, sia 
                                                          
82 Aderendo così alle tesi del Dott. Trapani, Notaio di Roma, esponente di rilievo 
della dottrina che aderisce alla tesi privatistica dei diritti edificatori. 
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verificato che il progetto di piano proposto non comporta la 
variazione degli altri strumenti ed atti di governo del territorio ad 
esso correlati, la conferenza prende atto dell’esito della verifica. In 
tale ipotesi, il procedimento di approvazione dello strumento di 
pianificazione di cui si tratti, prosegue con le forme e le modalità 
procedurali disciplinate dal titolo II, capo II, della presente legge. 4. 
Per la definizione del piano del porto, di cui all’articolo 5 della legge 
28 gennaio 1994, n. 84 14 (Riordino della legislazione in materia 
portuale), si procede mediante accordi di pianificazione di cui al 
presente capo, a cui partecipano comunque i comuni e la provincia 
interessati.  
All’articolo 22 che si chiama Procedura per l’accordo abbiamo al 
comma 1. Il soggetto promotore dell’accordo di cui all’articolo 21, 
convoca una conferenza di servizi tra le strutture tecniche delle 
Amministrazioni competenti al fine di esaminare il progetto 
predisposto e per verificare la possibilità di concludere l’accordo 
medesimo e trasmette agli enti convocati, almeno sessanta giorni 
prima della data di convocazione, il relativo progetto. 2. Qualora, 
nell’ambito della conferenza convocata ai sensi del comma 1, si 
accerti la necessità di procedere alla modifica di alcuno degli 
strumenti di pianificazione territoriale o altro atto di governo del 
territorio emanato da ente diverso da quello promotore, i legali 
rappresentanti degli enti partecipanti alla conferenza procedono, 
consensualmente, alla stipulazione di apposita intesa preliminare, 
trasmettendo gli atti relativi agli organi competenti delle rispettive 
amministrazioni, ai fini della ratifica dell’intesa. 3. A seguito 
dell’intesa di cui al comma 2, l’amministrazione competente 
provvede all’adozione del relativo strumento di pianificazione 
territoriale tenendo conto di tutte le condizioni e prescrizioni 
concordate con l’intesa medesima. Il piano in tal modo adottato è 
depositato, unitamente all’intesa siglata, presso la sede 
dell’amministrazione promotrice, per sessanta giorni dalla data di 
pubblicazione del relativo avviso sul Bollettino Ufficiale della 
Regione. 4. Entro il termine perentorio di cui al comma 3, tutti 
possono prendere visione dell’atto e dell’intesa depositati, 
presentando altresì le osservazioni che ritengano opportune. 
L’amministrazione competente ha facoltà in relazione alla 
complessità del provvedimento adottato, di raddoppiare il termine 
sancito dal comma 3.  
L’articolo 23 disciplina la Conclusione e approvazione dell’accordo 
di cui al comma 1. Decorso il termine di cui all’articolo 22, commi 3 
e 4, l’amministrazione promotrice dell’accordo di pianificazione 
procede alla nuova convocazione delle altre amministrazioni 
partecipanti all’intesa ai fini della conclusione definitiva dell’accordo 
medesimo. L’accordo di pianificazione conferma l’intesa di cui 
all’articolo 22, comma 2, tenendo conto delle osservazioni 
eventualmente pervenute . L’accordo siglato dai legali rappresentanti 
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delle Amministrazioni partecipanti all’intesa, è ratificato dagli organi 
competenti delle medesime amministrazioni, a pena di decadenza, 
entro sessanta giorni. 2. Successivamente alla conclusione 
dell’accordo ai sensi del comma 1, l’amministrazione approva lo 
strumento di pianificazione territoriale, in conformità con le 
modifiche concordate nell’accordo medesimo. Il relativo 
provvedimento dà atto delle osservazioni pervenute, motivando 
altresì, espressamente, le determinazioni conseguenti. Con l’atto di 
approvazione, l’amministrazione promotrice dell’accordo può 
apportare, allo strumento territoriale adottato, esclusivamente le 
modifiche necessarie per adeguarlo a quanto statuito dall’accordo di 
pianificazione, o quelle attinenti alle questioni di propria esclusiva 
competenza. Qualora ritenga, a seguito di osservazioni, di dover 
apportare ulteriori modifiche, provvede a convocare nuovamente le 
altre Amministrazioni per le determinazioni di cui al presente 
articolo, ed all’articolo 22. 3. L’amministrazione promotrice 
dell’accordo di pianificazione provvede a dare apposito avviso sul 
Bollettino Ufficiale della Regione Toscana relativamente agli atti 
disciplinati dal presente articolo, e dall’articolo 22. Le 
determinazioni assunte con essi hanno efficacia a decorrere dalla data 
di pubblicazione. Gli atti medesimi sono resi accessibili, anche in via 
telematica, dalla stessa amministrazione, ai cittadini.”83 Quindi la 
perequazione parziale e a posteriori, endocompartimentale quindi, 
ribadisce la sua subordinazione a tale duplice consenso, aderendo 
alla tesi pubblicistica della dottrina che vuole il suo ruolo sussidiario, 
rispetto alle previsioni previste dalla pianificazione e la sua concreta 
attuazione in base alle finalità di quest’ultimo. Esauriti i motivi che 
connotano lo strumento perequativo, passiamo ad una rapida analisi, 
schematizzando i passaggi che portano una amministrazione 
comunale all’attuazione dello strumento perequativo: la 
perequazione urbanistica persegue l’equa distribuzione, tra i 
proprietari degli immobili interessati dagli interventi, dei diritti 
edificatori riconosciuti dalla pianificazione e degli oneri derivanti 
dalla realizzazione delle dotazioni territoriali così come si evince 
dalle varie leggi Regionali84. A tutti i proprietari di suoli destinati a 
trasformazione urbanistica viene attribuito un indice edificatorio che 
andrà ad indicare quanto in concreto ciascun proprietario possa 
impiegare tali capacità edificatorie su specifiche aree definite dal 
Piano Regolatore. Una volta sfruttate le volumetrie, i proprietari delle 
                                                          
83 Naturalmente la L. n.1/2005 della regione Toscana ha visto un suo 
aggiornamento nella L. n 65 del 2014 in cui al Titolo III denominato “gli istituti 
delle collaborazioni interistituzionali” disciplina al Capo I gli Accordi di cui agli 
artt. 41, 42 e 43 della cit. L. Che stanno alla base della perequazione e della 
Compensazione disciplinate alla medesima legge al Titolo V, Capo I agli artt. 100 
e 101. 
84 Vedi ad esempio gli artt. 34 della L. 11/2004 Veneto, 60 della L. 1/2005 Toscana 
e 100 della L. 65/2014 ecc.. 
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aree destinate a usi collettivi le cedono all’amministrazione, dunque 
secondo degli schemi che vedremo meglio nella terza parte del 
Volume. Prendendo ad esempio un’area “x” essa nella sua totalità 
genera una capacità edificatoria che dovrà essere concentrata 
sull’area individuata dallo strumento urbanistico del piano 
particolareggiato e denominata: “Area destinata a dotazioni 
territoriali”. Tale area, di proprietà privata viene ceduta gratuitamente 
all’Amministrazione. Sempre il piano particolareggiato denomina 
“Area di atterraggio” quella sulla quale il piano prevede la 
concentrazione delle volumetrie. Adesso occorre analizzare quale sia 
l’ambito di applicazione; La perequazione urbanistica si applica alle 
sole aree di trasformazione urbana. Aree per le quali lo strumento 
urbanistico prevede una radicale riforma della struttura urbanistica 
(aree dismesse, aree destinate a servizi, aree agricole, destinate a 
nuovo insediamento urbano ecc…). Le aree della città consolidata 
(ossia quelle storiche, quelle residenziali e quelle destinate al settore 
primario ossia all’industria estrattiva sono escluse)85. Da qui si 
evince come l’equità perseguita dalla perequazione si limita a 
soggetti interessati da trasformazione urbanistica e solo ad essi si 
applicano criteri perequativi di redistribuzione di rendita, ovvero di 
capacità edificatoria. Ma come si attribuiscono in concreto le 
capacità edificatorie? Gli elementi che concorrono al 
dimensionamento delle aree perequate su cui realizzare gli obiettivi 
pubblici sono individuati nel piano di comparto in termini di 
residenzialità nelle sue diverse componenti, (componente di mercato 
e componente sociale, cercando di effettuare un equo bilanciamento 
delle due componenti) considerando che parte di tali aree saranno 
dotate di determinati spazi per servizi; Ancora, per attribuire tali 
capacità occorre tener conto di eventuali vincoli tecnici 
(contenimento di interventi di nuova urbanizzazione e limiti 
determinati dalla compartimentazione); Ecco che si evince la 
complessità dell’attribuzione delle capacità edificatorie tenendo ben 
presente le caratteristiche specifiche delle aree. Le capacità 
edificatorie previste per ciascuna “Zona” rifletteranno il progetto di 
città perseguito attraverso gli strumenti urbanistici. Per il calcolo 
degli indici invece occorre tener presente:  
 
• Il dimensionamento, che si calcola sul totale delle volumetrie 
complessivamente insediabili nell’area (indice di utilizzazione tot. 
territoriale)86; 
                                                          
85 Desumibili dalla zonizzazione disciplinata come già detto nella prima parte 
dall’art. 17 dlla L.765/1967 e dall’art. 2 del D.M. 1444/1968,  pr una migliore 
comprensione si rinvia alla lettura della nota 43 a pag. 26 della prima parte. 
86 Occorre pertanto osservare i tre passaggi fondamentali del computo volumetrico: 
individuazione della superficie di riferimento (con rivisitazione dell’equivoco 




• Esse si computano tra quelle di pertinenza del soggetto privato e 
quelle di pertinenza del soggetto pubblico funzionali allo sviluppo 
delle dotazioni territoriali, detraendo dal computo totale quelle 
volumetrie preesistenti all’attuazione delle previsioni del piano; In 
soccorso ad un così delicato passaggio ci giunge una recente 
giurisprudenza del Consiglio di Stato: 
Più volte si è rilevato che un´area è suscettibile di ulteriore 
edificazione soltanto nel caso in cui la costruzione già realizzata non 
esaurisca la volumetria già consentita dalla normativa vigente al 
momento del rilascio dell´ulteriore concessione edilizia (sez. V, 26 
novembre 1994, n. 1382; 7 novembre 1990, n. 766; 23 febbraio 
1973, n. 178). E’ stato anche precisato che il calcolo della volumetria 
realizzabile su di un lotto edificabile deve essere operato detraendo 
dalla cubatura richiesta quella relativa al fabbricato preesistente, in 
modo da determinare se residui un´ulteriore volumetria assentibile, a 
nulla rilevando il fatto che questa possa insistere su particelle che 
erano catastalmente divise (sez. V, 26 settembre 2008, n. 4647; 12 
maggio 2008, n. 2177; 23 agosto 2005, n. 4385; 29 giugno 1979, n. 
442); è stato significativamente sottolineato che il diritto di edificare 
inerisce alla proprietà dei suoli nei limiti stabiliti dalla legge e dagli 
strumenti urbanistici, tra i quali quelli diretti a regolare la densità di 
edificazione ed espressi negli indici di fabbricabilità, con la 
conseguenza che esso è conformato anche da tali indici, di modo che 
ogni area non è idonea ad esprimere una cubatura maggiore di quella 
consentita dalla legge e dallo strumento urbanistico e, 
corrispondentemente, qualsiasi costruzione, anche se eseguita senza 
il prescritto titolo, impegna la superficie che, in base allo specifico 
indice di fabbricabilità applicabile, è necessaria per realizzare la 
volumetria sviluppata; con la conseguenza che un´area edificatoria, 
già utilizzata a fini edilizi, è suscettibile di ulteriore edificazione, 
solo quando la costruzione su di essa realizzata non esaurisca la 
volumetria consentita dalla normativa vigente al momento del 
rilascio dell´ulteriore permesso di costruire, dovendosi considerare 
non solo la superficie libera ed il volume ad essa corrispondente, ma 
anche la cubatura del fabbricato preesistente al fine di verificare se, 
in relazione all´intera superficie dell´area (superficie scoperta più 
superficie impegnata dalla costruzione preesistente), residui 
l´ulteriore volumetria di cui si chiede la realizzazione, a nulla 
rilevando che questa possa insistere su una parte del lotto 
catastalmente divisa (C.d.S., sez. V, 27 giugno 2006 , n. 4117; 12 
luglio 2005, n. 3777; 12 luglio 2004, n. 5039). Sotto altro 
concorrente profilo, è stato osservato (C.d.S., sez. IV, 29 luglio 2008, 
n. 3766) che qualora la normativa urbanistica imponga limiti di 
                                                                                                                                      
edificabilità (coordinando il d.m. 1444/1968 con la più recente legislazione 
regionale) e detrazione della volumetria preesistente. 
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volumetria, il relativo vincolo sull´area discende ope legis senza 
necessità di strumenti negoziali privatistici (atto d´obbligo, 
trascrizione, ecc.), che devono invece sussistere quando il 
proprietario di un terreno intenda asservirlo a favore di un altro 
proprietario limitrofo, per ottenere una volumetria maggiore di quella 
che il suo solo terreno gli consentirebbe, oppure quando siffatto 
asservimento sia, per così dire, reciproco, nel senso che i proprietari 
di più terreni li asservano unitariamente alla realizzazione di un 
unico progetto, ai fini del quale i rispettivi lotti perdono, dal punto di 
vista urbanistico-edilizio, la loro individualità (ipotesi nelle quali il 
vincolo rimane cristallizzato nel tempo, senza che tuttavia possa 
costituire limite rispetto alle determinazioni del pianificatore 
generale, che resta libero di dettare una nuova disciplina dell´indice 
volumetrico relativamente alla zona alla quale l´area si riferisce); 
anche l’Adunanza Plenaria (23 aprile 2009, n. 3) ha sottolineato che 
dal provvedimento edilizio abilitativo, il cui rilascio definisce le 
potenzialità edificatorie di un fondo, determinandone anche la 
cubatura assentibile in relazione ai limiti imposti dalla normativa 
urbanistica, sorge un vincolo di asservimento per cui, una volta 
esaurite le predette potenzialità, le restanti parti del fondo sono 
sottoposte ad un regime di inedificabilità che discende "ope legis" 
dall´utilizzazione del fondo medesimo87. Tali Regole e criteri di 
operatività sono disciplinati nei regolamenti comunali per un’efficace 
trasformazione degli ambiti delle aree sottoposte a meccanismi 
perequativi. Ai criteri generali andranno associate le regole di 
trasformazione finalizzate al raggiungimento degli obiettivi sottesi 
allo strumento, e qui abbiamo due temi in particolare:  
 
– Gli ambiti e la loro ripartizione funzionale; 
 
– Le dotazioni territoriali: suoli e capacità edificatorie Pubbliche; 
 
La ripartizione funzionale tra l’area destinata alla concentrazione 
delle capacità edificatorie e delle eventuali aree funzionali allo 
sviluppo sostenibile dei nuovi interventi tiene conto dei limiti che lo 
strumento urbanistico individua nell’area destinata alle dotazioni 
territoriali: ecco quindi che i suoli che il soggetto attuatore cede a 
titolo gratuito all’Amministrazione comunale, saranno sommati a 
quelli delle altre aree che comunque il privato dovrà cedere a titolo di 
standard per legge88. La disciplina tuttavia individua due tipologie di 
aree su cui poter effettuare la perequazione, ossia: 
                                                          
87 Consiglio di Stato, Sez. V caricata sul sito www.gazzettaamministrativa.it il 30 
maggio 2012. 
88 Gli standard urbanistici rappresentano i rapporti massimi tra gli spazi destinati 




- In ambito continuo, in cui le aree (solitamente negli schemi 
definite “in verde”) sono destinate allo sviluppo pubblico, 
ovvero alle dotazioni territoriali come le aree di 
compensazione (di cui vedi terzo capitolo); 
- Le aree (cosiddette “in grigio”) sono le aree di sviluppo 
privato, ovvero di concentrazione delle capacità 
edificatorie.89 
 
In ambito discontinuo invece, la ripartizione apre a una maggiore 
complessità gestionale che non è possibile racchiudere in poche righe 
schematizzabili. La trasformazione richiede un coordinamento che 
rende opportuna l’istituzione di strumenti premiali per i soggetti 
attuatori che facilitano la trasformazione della aree cedute90. Le aree 
per le dotazioni territoriali rappresentano quelle porzioni di territorio 
che possono essere impiegate per la realizzazione di tutte le reti di 
servizi territoriali compresa l’edilizia sociale. Esempio prodromo a 
quanto appena detto è l’esperienza regionale veneta, dove la legge 
urbanistica prevede esplicitamente che le aree acquisite attraverso la 
perequazione vengano impiegate per la promozione di interventi di 
edilizia residenziale pubblica ( vedi l’art. 39 Lr. 11/2004)91. Ancora i 
                                                                                                                                      
all'edilizia scolastica, a verde pubblico o a parcheggi. 
Tali disposizioni si applicano ai nuovi piani regolatori generali e relativi piani 
particolareggiati o lottizzazioni convenzionate; ai nuovi regolamenti edilizi con 
annesso programma di fabbricazione e relative lottizzazioni convenzionate; alle 
revisioni degli strumenti urbanistici esistenti. Tale superficie è espressa in metri 
quadrati di area edificabile da destinarsi alla localizzazione di servizi pubblici per 
ogni abitante di cui si prevede l'insediamento all'interno di un piano urbanistico. Il 
concetto di standard è stato introdotto dal decreto interministeriale due aprile 1968 
n. 1444 che valutava in 18 m²/ab la quantità minima di spazi pubblici suddivisi in: 
9 m²/ab di "verde regolato", 2,5 m²/ab di "parcheggi", 4,5 m²/ab per l'istruzione e 
2 m²/ab per "attrezzature di interesse comune". 
 
89 Tale schematizzazione è riconducibile ad uno schema della società Mesa srl sul 
PAT (piano attuativo territoriale). 
90 Ecco che ritroviamo quanto detto nella prima parte riferendoci alla commistione 
che spesso gli operatori commettono sovrapponendo o ritenendo “intercambiabili” 
le figure di Perequazione e Compensazione. Se da un lato la perequazione mira a 
non far ricadere gli effetti di una pianificazione sui proprietari delle aree o dei lotti 
coinvolti, la Compensazione mira a far ottenere ai medesimi delle “aree di 
atterraggio” di queste cubature (o meglio dei diritti edificatori) ottenute dalla 
cessione delle proprie aree alla P.A. 




primi tentativi di riconoscimento sono stati inseriti nella Legge 
Finanziaria del 2008 che ha confermato l’edilizia sociale, come 
nuovo standard urbanistico da inserire nella pianificazione ai sensi 
dell’art. 1 commi 258 e 259.  
Nel prossimo capitolo affronteremo l’annoso problema della 
circolazione dei diritti edificatori, (che ricordiamo sono frutto 
dell’attuazione delle tecniche perequative) alla luce dell’innovazione 












                                                                                                                                      
1. Il piano degli interventi (PI) può prescrivere che, nelle aree residenziali soggette 
a piano urbanistico attuativo, vengano riservate delle quote di superficie o di 
volume per la realizzazione di edilizia residenziale pubblica anche mediante la 
perequazione di cui all’articolo 35. 
2. Le modalità di tale riserva o cessione, anche in rapporto alle aree per servizi, 
sono stabilite dal piano di assetto del territorio (PAT). 
3. Sono tenuti all'adempimento di cui al comma 1 i comuni superiori a 25.000 
abitanti nonché quelli dichiarati a forte tensione abitativa con provvedimento della 
Giunta regionale. 
4. Per i comuni di cui al comma 3, la quantità di superficie o di volume da riservare 
per l'edilizia residenziale pubblica non può essere inferiore al 20%, né superiore al 
40% di quella necessaria a soddisfare il fabbisogno complessivo di edilizia 
abitativa per la durata del PI; per gli altri comuni tale quantità non può comunque 
superare il 40% del totale dell'intervento. 
5. Per le finalità di cui al presente articolo la Giunta regionale può prevedere un 
apposito progetto strategico ai sensi dell'articolo 26. 
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2.1   Circolazione del Diritto Edificatorio alla luce della 
riforma apportata dal D.l. 70/2011 Convertito Nella 
L.106/2011. 
 
In seguito all'entrata in vigore del decreto c.d. Sviluppo (n. 70 del 
2011), e alla sua conversione con legge n. 106 del 12 luglio 2011 si 
dà atto delle modifiche più importanti apportate dalla norma in 
esame. 
Il testo come vedremo nel caso specifico dei diritti edificatori, ha 
subito modifiche in sede di conversione. Tuttavia verranno 
sinteticamente elencate le novità del provvedimento che sono 
principalmente: 
1) Eliminazione (essendo stata cassata la relativa parte dell'art.3 del 
d.l. in sede di conversione) della possibilità, invero straordinaria 
(stante la natura demaniale dei beni), di costituzione di un “diritto di 
superficie” per anni 20 su arenili, con esclusione di spiagge e 
scogliere92.  
2) Innalzamento a 70 anni del periodo temporale previgente di 50 
anni ai fini del riconoscimento della natura “culturale” dei beni 
immobili. La presunzione della rilevanza culturale degli immobili 
appartenenti ad enti pubblici ed a persone giuridiche non lucrative di 
cui agli artt. 10 e 12 del T.U. dei beni culturali (d.lgs. 42/2004, il così 
detto codice Urbani) viene a determinarsi in relazione ad un arco 
temporale maggiore rispetto all’originaria previsione (art.4 comma 
XVI)93.  
                                                          
92 In Italia, la materia è disciplinata dal codice civile all’art. 822 e ss, il demanio è 
costituito dai seguenti beni: il lido del mare, la spiaggia, le rade e i porti; i fiumi, 
i torrenti, i laghi e le altre acque definite pubbliche dalle leggi in materia (Art. 2774 
cc. , cod. nav.  Art. 28, 29, 692); le opere destinate alla difesa nazionale. 
 
93 Così la versione originale: 16. Per riconoscere massima attuazione al 
Federalismo Demaniale e semplificare i procedimenti amministrativi relativi ad 
interventi edilizi nei Comuni che adeguano gli strumenti urbanistici alle 
prescrizioni dei piani paesaggistici regionali, al Codice dei beni culturali e del 
paesaggio, di cui al decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42, e successive 
modificazioni, sono apportate le seguenti modificazioni: 
a) all'articolo 10, il comma 5 è sostituito dal seguente: «5. Salvo quanto disposto 
dagli articoli 64 e 178, non sono soggette alla disciplina del presente Titolo le cose 
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3) Esclusione dell'obbligo di denunzia alla Sovrintendenza dei 
contratti che importano il trasferimento della mera detenzione di beni 
immobili. Conseguente modifica dell'art. 59 comma I del Codice del 
beni culturali. Permane tuttavia l'obbligo di denunzia per i beni 
mobili94. 
4) Riforma dell’art. 2643 Cod. Civ. allo scopo di garantire certezza 
nella circolazione dei “diritti edificatori”. Dopo il n. 2) della citata 
norma, è stato inserito, in relazione agli Atti soggetti a trascrizione, il 
seguente: 
"2-bis) i contratti che trasferiscono costituiscono o modificano i 
diritti edificatori comunque denominati previsti da normative statali 
o regionali ovvero da strumenti di pianificazione territoriale". Viene 
pertanto assicurata in tal modo la pubblicità dei contratti di 
trasferimento dei diritti edificatori. Tuttavia dottrina e giurisprudenza 
hanno iniziato a domandarsi quale fosse la natura di questi diritti 
edificatori. Le prime risposte date da parte della dottrina che aderisce 
alla tesi privatistica afferma che si tratta dei diritti edificatori 
“perequativi”, di quelli “incentivanti” (premialità edilizia) ed infine 
dei diritti edificatori “compensativi” nonché dei diritti scaturenti 
dalle già conosciute cessioni di cubatura. (art.5, comma 3 del citato 
decreto)95. 
5) Eliminazione dell’obbligo di presentazione della dichiarazione di 
cessione fabbricati in relazione non già soltanto alle compravendite 
immobiliari (come nel testo originario del decreto legge, ma anche 
per tutti gli atti traslativi della proprietà o altro diritto reale minore 
                                                                                                                                      
indicate al comma 1 che siano opera di autore vivente o la cui esecuzione non 
risalga ad oltre cinquanta anni, se mobili, o ad oltre settanta anni, se immobili, 
nonché le cose indicate al comma 3, lettere a) ed e), che siano opera di autore 
vivente o la cui esecuzione non risalga ad oltre cinquanta anni»; 
 
94 Articolo 59. “Denuncia di trasferimento” Al comma 1. Gli atti che trasferiscono, 
in tutto o in parte, a qualsiasi titolo, la proprietà o, limitatamente ai beni mobili, la 
detenzione di beni culturali sono denunciati al Ministero, Parole aggiunte dell’art. 
4, D.L. 13 maggio 2011, n. 70 convertito, con modificazioni, dalla L. 12 luglio 
2011, n. 106.  
 
95 Vedi Amplius Capitolo 2.1, pag. 61 e ss. 
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che implichi il passaggio della detenzione di fabbricati). Rimane in 
vigore l'obbligo in relazione ai cittadini extracomunitari (art.5)96. 
6) Conferma, con alcune eccezioni, della possibilità di ricorrere alla 
“scia” in materia edilizia con riferimento agli interventi di cui 
all’art.22 del T.U. 380/2001 (art.5). Il termine per l'intervento da 
parte del Comune inteso a vietare la prosecuzione dell'attività edilizia 
è ridotto a giorni 30. Troverà ancora applicazione la “dia” in tutti i 
casi in cui essa, in base alla normativa statale o regionale, possa 
essere considerata alternativa o sostitutiva rispetto al permesso di 
costruire97. 
7) Previsione ed introduzione del silenzio- assenso in riferimento alla 
domanda di rilascio del permesso, con l’eccezione del caso in cui 
esistano vincoli ambientali, paesaggistici o culturali (art.5). 
Conseguente modifica dell'art. 20 del D.P.R. 380/200198. 
8) Previsione di una sorta di irrilevanza legale delle difformità 
edilizie nel limite del 2% delle misure di progetto (art.5 II comma 
n.5)99. 
9) Riapertura dei termini per la rideterminazione dei valori dei terreni 
edificabili ed agricoli e delle partecipazioni societarie. Il termine 
iniziale di riferimento del valore è fissato per il 1 luglio 2011. Il 
                                                          
96 Art. 5 commi 2 e ss. D.Lgs 70/2011 coordinato con L. 106 del 2011. 
97 Art. 5 comma 1 lett. b: “estensione della segnalazione certificata di inizio attività 
(SCIA) agli interventi edilizi precedentemente compiuti con denuncia di inizio 
attività (DIA)”. 
98 Art. 5. Costruzioni private al comma 1: Per liberalizzare le costruzioni private 
sono apportate modificazioni alla disciplina vigente nei termini che seguono: a) 
introduzione del «silenzio assenso» per il rilascio del permesso di costruire, ad 
eccezione dei casi in cui sussistano vincoli ambientali, paesaggistici e culturali; 
 
 
99 Così le numerazioni successive al comma 2 n. 5 dell’art. 5 D. lgs 70/2011 : 4) 
all'articolo 34, dopo il comma 2-bis, e' aggiunto il seguente: «2-ter. Ai fini 
dell'applicazione del presente articolo, non si ha parziale difformita' del titolo 
abilitativo in presenza di violazioni di altezza, distacchi, cubatura o superficie 





termine finale entro il quale redigere la perizia di stima e 
corrispondere quantomeno la prima rata) è invece il 30 giugno 2012. 
Rispetto alle precedenti versioni del provvedimento è ora possibile 
detrarre dalla imposta sostitutiva dovuta a seguito della nuova 
rideterminazione (per i terreni il 4%) quanto già eventuale 
corrisposto sempre a titolo di imposta sostitutiva. La perizia deve 
comunque essere effettuata prima della stipula dell'atto di 
trasferimento del bene. 
10) Novità anche in tema di detrazione irpef per le spese di 
ristrutturazione e acquisto box auto (36%): è stata eliminata la 
necessità di inviare preventivamente la comunicazione al Centro 
operativo di Pescara dell’Agenzia delle Entrate. Basta riportare i dati 
nella dichiarazione dei redditi (art.7 II comma lettera q). 
11) Le modificazioni apportate recentissimamente al testo unico in 
materia bancaria e creditizia (d.lgs. 385/2003) sono oggetto di nuovo 
intervento. Così la cancellazione gratuita dell’ipoteca di cui all’art. 
40 bis t.u.b., riguarda tutti i contratti di mutuo, anche non fondiari 
nonché quelli concessi dagli enti di previdenza ed Assistenza (art.8). 
La procedura dovrebbe riguardare anche le aperture di credito in 
conto corrente. 
12) La c.d. “portabilità del mutuo”, vale a dire la surrogazione, che è 
già stata introdotta dalla legge “Bersani” e di cui al novellato art. 120 
quater del t.u.b. viene ancora modificata, estendendo la possibilità di 
valersi dell’istituto anche per le micro-imprese (e non soltanto per i 
contratti di mutuo stipulati con persone fisiche) (art.8). 
13) La facoltà della banca di variare unilateralmente le condizioni del 
contratto (art.8 comma V lett. f e g) è ammessa in riferimento alla 
clientela che non riveste la qualifica di consumatore o una micro-
impresa. E' stato conseguentemente modificato l'art.118 t.u.b. La 
modifica è irretroattiva. 
14) Introduzione della possibilità di rimuovere i vincoli in ordine alla 
determinazione del prezzo massimo di cessione ovvero del canone 
massimo di locazione per le unità abitative di edilizia convenzionata 
ai sensi della l. 1971/865, una volta trascorsi cinque anni dalla data 
del primo trasferimento per il tramite di apposita convenzione in 
forma pubblica stipulata a richiesta del proprietario e soggetta a 
trascrizione previa corresponsione di una somma di denaro. 
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15) Modifiche di dettaglio al testo unico sulla privacy (art. 8 D. Lgs. 
196/2003).  
Questo vuole rappresentare una breve elencazione delle maggiori 
novità introdotte dal testo del decreto “Sviluppo”, tuttavia occorre 
soffermarci sul punto 4), analizzando la natura giuridica di diritti 
edificatori, attraverso i seguenti riferimenti normativi:  
- art. 2643 cc al comma 1, numero 2 bis afferma: “(si rendono 
pubblici mediante trascrizione nei pubblici registri e qui al 
comma 1)  i contratti che trasferiscono, costituiscono o 
modificano i diritti edificatori comunque denominati, previsti 
da normative statali o regionali, ovvero da strumenti di 
pianificazione territoriale”. 
 
Assoluta novità, introdotta dall’art. 5 D.l. 70/2011 convertito in L. 
106/2011, la norma in questione presenta già delle modificazioni, 
infatti prima della conversione il testo dell’art. 5, comma 3 così 
recitava: “i contratti che trasferiscono diritti edificatori comunque 
denominati nelle normative regionali, nelle relative leggi speciali  
nelle convenzioni urbanistiche”. La questione che si pone è sul piano 
della semantica: la prima frase è un dato riferimento piuttosto 
importante, perché da il segno di un cambiamento rispetto al dettato 
precedente della norma e di una confusione mentale del legislatore 
(si veda la questione sulla controversa situazione degli spazi riservati 
ai “parcheggi”, ossia al verde pubblico, come standard urbanistico100) 
che in sede di conversione ha deliberatamente aggiunto una serie di 
ipotesi che in realtà non hanno necessità di emersione 
pubblicitaria101. 
Innanzitutto occorre studiare la parola “diritti edificatori”: nel corso 
della trattazione sono stati usati numerosi sinonimi al suo posto come 
cubatura e volumetria, capacità edificatoria, ecc... L’idea è stata 
ritenuta malsana, dallo stesso Dott. Trapani che durante la sua 
consulenza alla commissione parlamentare preposta alla stesura della 
legge, aveva pensato a tale termine in senso conducente, cioè che 
                                                          
100 Lo stratificarsi delle leggi in materia di parcheggi, dapprima la legge 1150 del 
1942,  in seguito la Legge tognoli con il D.P.R. 393 del 1959, poi la legge  Ponte la 
765/1967 e successivamente la L.122/1989 ha creato non poca confusione in una 
materia così delicata come gli spazi riservati a tale pubblica utilità. 
101 Così quanto emerge dalle teorie del Notaio Dott. Trapani in una lezione sui 
diritti edificatori del 2014, riferendosi  al legislatore nazionale. 
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nell’immaginario collettivo tale parola “diritti” si sarebbe dovuta 
legare proprio al significato di Volumetria (es: Tizio si reca dal 
notaio per cedere a Caio la sua volumetria, questa operazione da un 
senso di oggettificazione, cioè la sua volumetria che cede ha 
qualcosa di oggettivato, non è qualcosa di etereo o astratto è 
assolutamente concreto). Quando furono pensati i diritti edificatori 
non si pensò mai ad evocare una ipotesi di nuovo diritto reale, cosa 
che invece venne confermata dai primi tribunali che si sono occupati 
di tale ambiti, purtroppo non vi sono tante pronunce pubblicate su 
tale questione, vi è in giustizia amministrativa qualche pronuncia dei 
giudici in tal senso, ovvero ritenendo il “diritto edificatorio” di natura 
di “diritto reale”102. Mentre nella giustizia civile vedremo, che tali 
diritti edificatori sono stati trattati come bene e non come diritto su di 
un bene, ed essendo un bene, il diritto edificatorio stesso può essere 
oggetto di diritti, (l’esempio classico in cui vendo il diritto di 
proprietà sulla casa e non vendo invece, la casa stessa). Dunque 
vendo i diritti di proprietà su questi diritti edificatori e non i diritti 
edificatori stessi. Questa è la logica che sta alla base dei diritti 
edificatori e che vede coincidere le posizioni della dottrina 
maggioritaria con gli schemi della giustizia amministrativa. Ed ecco 
che nel testo di conversione del D.L. (che ha portato all’aggiunta del 
numero 2 bis dell’art. 2643) questo tipo di indicazione fa da pandan 
ad un’altra indicazione, sempre rinvenibile in sede di conversione, 
accanto al trasferimento di ipotesi tipiche (che aveva senso dunque  
pubblicizzare nel registro immobiliare) sono sorte in realtà la 
“modificazione o la costituzione dei diritti edificatori”, tale locuzione 
verbale ingenera assoluta confusione. Se è vero che da una parte i 
diritti rimangono tali “comunque denominati” ci si poteva fermar qui 
senza aggiungere altro, oltre le parole “appena”. I diritti edificatori 
avevano una propria origine, assolutamente variegata103. Alcuni sono 
acefali, cioè sono slegati dalla titolarità di un diritto reale su un fondo 
perché nascono da un tipo di condotta che un soggetto tiene. E questo 
significa che il legislatore se avesse scritto “i contratti che 
                                                          
102 Che vedremo nel corso della trattazione, come tale teoria venga confutata e 
ritenuta non valida. 
103 Non vi è un'unica origine di Diritti edificatori, basti pensare agli strumenti 
previsti dalla pianificazione in cui una volta emesso il permesso di costruzione si 
“generi” questa cubatura che il soggetto titolare ne può disporre come meglio 
crede, oppure a seguito di micro pianificazione urbanistica ossia cedendo le aree 
di titolarità privata al Comune “generando” anche qui dei diritti scollegati dalle 
vicende traslative dal fondo da cui “sorgono” e potremo citare ancora numerosi 
esempi di generazione dei diritti edificatori. 
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trasferiscono i diritti edificatori comunque denominati” avrebbe 
svolto in modo egregio il proprio ruolo poiché lo scopo era far 
emergere dal punto di vista della pubblicità immobiliare tutte le 
transazioni aventi ad oggetto diritti edificatori che negli anni 
precedenti alla novella legislativa104 erano totalmente sfuggiti 
all’occhio dello Stato. E’ vero che era tutta una tipologia di ipotesi 
utilizzate (per così come è scritto il numero 2 bis dell’art. 2643) ma 
che nel miglior dei casi, gli atti notarili aventi oggetto diritti 
edificatori venivano registrati e solo in sporadiche situazioni avevano 
una emersione pubblicitaria. Lo Stato aveva manifestato una 
esigenza di controllo di questi traffici “sommersi” ed ecco che, 
naturalmente è intervenuta la disposizione. Ma l’oggetto doveva 
essere quello limitato al trasferimento, perché aver aggiunto la 
“costituzione” e la “modificazione” del tessuto connettivo del diritto 
edificatorio non appartiene alla sfera civilistica, ma appartiene alla 
sfera del Diritto Amministrativo (e questo sta a significare che senza 
l’emissione di un provvedimento i cui effetti vanno a cadere su quel 
determinato terreno, così come è stata scritta la norma non vi è 
insorgenza del diritto edificatorio)105. Dunque la pubblicità 
immobiliare di un atto amministrativo o di un provvedimento che 
incide sulla origine o modificazione di un diritto edificatorio, (ad 
esempio se un fondo sviluppa 20 mc di capacità costruttiva e per 
effetto di una norma urbanistica viene ridotta a 15 mc , seguendo alla 
lettera questo tipo di novellazione della norma, l’atto amministrativo 
che modifica questo contenuto del diritto edificatorio avrebbe 
necessità di una emersione pubblicitaria che anche ad una mente 
estranea a tali logiche creerebbe solo confusione. Immaginate la 
fonte della modulazione del contenuto di ogni diritto edificatorio che 
è appunto il piano regolatore generale, a questo punto si immagini a 
trascrivere ogni modifica del piano regolatore ad esempio del 
Comune di Roma. Sarebbe una follia semplicemente per la mole di 
atti che si verrebbe a creare che richiederebbero sia la registrazione 
ed ogni modificazione richiederebbe quindi una sua emersione 
pubblicitaria. Se si guarda infatti il testo dell’art. 2645: “deve 
rendersi del pari pubblico agli effetti previsti dall’articolo precedente, 
ogni altro atto o provvedimento che produce in relazione a beni 
immobili o a diritti immobiliari taluno degli effetti dei contratti 
                                                          
104 Prima del D.l. 70/2011 convertito In L 106/2011. 
105 Un tale assunto origina dalle teorie pubblicistiche a cui aderisce una parte della 
dottrina, che reputa la genesi di tali diritti edificatori sempre subordinata 
all’emanazione del provvedimento amministrativo.  
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menzionati all’art. 2643, salvo che dalla legge risulti che la 
trascrizione non è richiesta o è richiesta ad effetti diversi”, quindi 
laddove si parla di provvedimento si dovrebbe intendere un 
provvedimento amministrativo, salvo appunto che dalla legge risulti 
che la trascrizione (nei pubblici registri immobiliari) non è richiesta o 
è richiesta a effetti diversi. Ma se questo è il quadro generale della 
disposizione occorre fare un passo indietro per capire a grandi linee il 
fenomeno dei diritti edificatori. È un fenomeno (del quale come ad 
esempio i parcheggi) sottoposto a evoluzioni continue, a cui vengono 
affiancate diverse ipotesi.  
La prima ipotesi attiene agli “accordi di micro pianificazione 
edilizia”: tale schematizzazione viene fatta per capire come il 
fenomeno che sta a monte rispetto alla regolazione di quelle 4 parole, 
nasce e si articola. Per altro per come è stato per gli “atti di 
destinazione”106 paradossalmente il legislatore usa l’art. 2643 per 
regolare il fenomeno a valle ma non quello a monte cioè come 
nell’atto di destinazione non troveremo una norma che regola l’atto 
di destinazione in se, troviamo la norma che regola la trascrizione 
dell’atto di destinazione. Vari tentativi di modifica sono stati fatti, 
ma possiamo affermare che sono rimasti orfani. Facciamo ancora un 
passo indietro e torniamo alla legge n. 1150 del 1942 essa ha 
introdotto i così detti “accordi”107, e successivamente sono stati 
inseriti gli “standard edilizi”108 da tenere distinti rispetto agli 
                                                          
106 In esito all'entrata in vigore della Legge 23 febbraio 2006, n. 51 è stato 
introdotto l'art. 2645 ter cc., la cui titolazione fa espresso riferimento 
alla trascrizione di atti di destinazione per la realizzazione di interessi meritevoli di 
tutela riferibili a persone con disabilità, a pubbliche amministrazioni, o ad altri enti 
o persone fisiche. 
Ai sensi della predetta norma, ci si riferisce agli "atti in forma pubblica" per il cui 
tramite beni immobili o beni mobili iscritti in pubblici registri vengono "destinati, 
per un periodo non superiore a novanta anni o per la durata della vita della persona 
fisica beneficiaria, alla realizzazione di interessi meritevoli di tutela riferibili a 
persone con disabilità, a pubbliche amministrazioni, o ad altri enti o persone fisiche 
ai sensi dell'art. 1322, II comma cc.". Nulla si dice circa le caratteristiche di questi 
atti, considerati semplicemente nella attitudine degli stessi ad essere "trascritti al 
fine di rendere opponibile ai terzi il vincolo di destinazione". 
107 Sugli accordi dell’art. 11 L. 7 agosto 1990 n. 241 s.m.i., la letteratura è 
amplissima. Senza pretesa di esaustività: F.G. Scoca, “Gli accordi” cit., in F.G. 
Scoca (a cura di), “Diritto amministrativo”, Torino 2008, 411 ss.; G. Greco, 
“Accordi amministrativi tra provvedimento e contratto”, Torino, 2003; F.G. Scoca, 
“Autorità e consenso”, in Dir. Proc. Amm. 2002, p. 442; G. Barbagallo-E. Follieri-
G. Vettori (a cura di), “Gli accordi fra privati e p.a. e la disciplina generale del 
contratto”, Napoli, 1995 
108 I limiti attinenti l’attività edilizia (anche detti “standards edilizi”) ineriscono alla 
densità edificatoria, all’altezza degli edifici e alla distanza tra i fabbricati a seconda 
dell’appartenenza del lotto edificabile ad una delle diverse zone territoriali 
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standard urbanistici, che sono diretti all’individuazione degli indici 
inderogabili di densità edilizia che altro non sono che l’espressione 
del rapporto tra la superficie interessata ad un determinato intervento 
e il volume del fabbricato realizzato su di essa. Tali limiti sono 
determinati altresì da superficie edificabile, distanza tra i fabbricati, 
alle opere di urbanizzazione, alle attività edilizie, ai parcheggi, al 
verde pubblico. Queste operazioni nascono da una esigenza 
fondamentale, all’epoca della grande urbanizzazione del tessuto 
territoriale del Paese vi era una scarsità di volumetrie utilizzabili 
rispetto alle reali esigenze di impiego che si sono rese necessarie per 
la realizzazione, da un lato delle infrastrutture pubbliche e dall’altra 
della realizzazione delle zone residenziali, ancora tale norma109 che 
introduce gli standard nasce in un momento in cui l’economia 
italiana era fortemente galoppante ed è in tale periodo in cui 
possiamo rinvenire la ratio di tale norma. Per poter meglio 
comprendere tal fenomeno poniamo l’esempio:  due lotti A e B sono 
di proprietà rispettivamente di due soggetti (a) e (b) e poniamo 
sempre di trovarci ancora in una fase embrionale della pianificazione 
urbanistica. I soggetti a e b sono proprietari di due fondi distinti (il 
ribadirlo gioverà agli esempi in seguito, quando parleremo di diritto 
edificatorio inteso da parte della dottrina come servitù) e vogliamo 
spostare la cubatura dal lotto A al lotto B. Per procedere a tale 
operazione non si modificano gli indici medi edificatori, ma si 
procede mediante un accordo contrattuale in cui non si modificano 
tali indici, ma si stabilisce una distribuzione diversamente della 
cubatura sui lotti che insistono in quel determinato comparto. Per 
comprendere meglio il meccanismo immaginiamo di osservare una 
mappa catastale, oggi i terreni sono sempre più parcellizzati, a 
differenza del dopoguerra che erano invece composte da grandi 
fondi, grandi appezzamenti, (e qui si rinviene il discorso di prima 
circa l’esigenza nel boom economico di apportare modifiche alla 
legge del 1942). Oggi pertanto si ha a che fare con particelle sempre 
più piccole. Rispetto all’interesse per il quale tali operazioni 
avvengono, il sovrapporsi delle modifiche in diritto urbanistico ha 
portato ad una sovrapposizione di piani per cui la distribuzione di 
                                                                                                                                      
omogenee (zone A – centro storico; zona B – di completamento e così via) previste 
dallo strumento urbanistico generale; gli “standards urbanistici” comunemente detti 
attengono, invece, ai rapporti massimi tra spazi edificabili e spazi destinati ad 
attività collettive, verde pubblico e parcheggi, nonché al rapporto tra popolazione 
ed attrezzature sanitarie, ospedaliere, universitarie, parchi urbani e territoriali. 
109 Il concetto di standard è stato introdotto dal decreto interministeriale due aprile 
1968 n. 1444. 
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quell’indice di cui sopra mediante accordi contrattuali ( e dunque di 
micro pianificazione), richiede che il lotto risponda a determinate 
caratteristiche (ad esempio se è un lotto artigiano, residenziale, 
industriale ecc ci saranno diversi criteri e limiti di distribuzione di 
questo indice) pertanto vi sarà la necessità che vi sia una conformità 
tra lotto A e lotto B110. La cessione di cubatura tra due soggetti 
proprietari nasce da studi notarili che hanno individuato l’esigenza di 
far emergere tali traffici negoziali e i primi esperimenti si sono avuti 
con il piano regolatore di Torino alla fine degli anni ’80, per poi 
assumere le varie forme che abbiamo analizzato in questo Volume su 
scala nazionale. L’esigenza divenne quella di individuare quale 
forma negoziale rappresentasse meglio il trasferimento di questa 
cubatura. Va subito detto tuttavia che questi negozi si collocano su 
un esatto discrimine tra diritto privato e diritto amministrativo, ecco 
di qui la complessità nel trattare tale argomento. Perché in realtà nel 
momento che si trasferisce dal soggetto (a) al soggetto (b) la cubatura 
sviluppata dal fondo A (che come vedremo in seguito è detto “fondo 
sorgente”), la possibilità di sfruttare la maggiorazione di cubatura al 
soggetto (b) sul fondo B (detto area di atterraggio) è subordinata 
all’emanazione di quel provvedimento amministrativo in cui si rende 
effettiva l’insorgenza di tale “surplus” di diritti edificatori in capo al 
soggetto (b). Nelle valutazioni effettuate dalla dottrina e dalla 
giurisprudenza, di carattere tributario la grande difficoltà è stata 
quella di ancorare questi due fenomeni. La dottrina pubblicistica 
infatti svaluta totalmente il meccanismo privatistico riducendolo ad 
un ruolo ancillare, perché il momento fondamentale sarebbe quello 
del rilascio del permesso maggiorato. Dunque è questo il momento in 
cui si cristallizza il trasferimento delle volumetrie dal lotto A al lotto 
B ed emerge il trasferimento111. Secondo invece la dottrina che 
aderisce alla tesi privatistica (a cui aderisce il Dott. Trapani) non è 
d’accordo in quanto fa coincidere la cristallizzazione del 
trasferimento con il sorgere dell’accordo tra i legittimi proprietari, 
l’evoluzione della materia ha portato ad una prevalenza della tesi 
pubblicistica. Tuttavia i due elementi pubblicistico e privatistico, ci 
portano comunque ad un unico risultato, se dal lato privatistico vi è 
l’accordo tra le parti con l’elemento pubblicistico si sancisce 
l’emersione del trasferimento, e dunque si soddisfa l’esigenza di 
                                                          
110 E qui si rinvia nella prima parte quando si è parlato della perequazione 
“Endocompartimentale”. 
111 E sostanzialmente il bisogno dello Stato di rendere “Pubblico” tale 
trasferimento come ratio dell’aggiunta del n. 2 bis dell’art. 2643 cc. 
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pubblicità che lo stato manifestava prima della novella del 2011. Tale 
ipotesi ha postulato diverse opinioni negli ultimi 30 anni, infatti da 
un lato abbiamo chi afferma che tale cessione sia un negozio di tipo 
obbligatorio tra privati il che significa che produce solo effetti 
obbligatori rinvenibili nel contratto tra i privati, riducendo a 
elemento ancillare il permesso di costruire, che sì permette 
l’emersione degli aspetti salienti, ma tuttavia rinvenibili solo ed 
esclusivamente all’interno dell’accordo, e qui la tesi pubblicistica, 
nell’arco del tempo fu messa in minoranza. Altri dicono che è una 
cessione nel contratto, il che sta a significare che si tratta di una 
cessione di volumetria, a favore del soggetto beneficiario 
dell’incremento  (che nell’esempio erano rispettivamente il soggetto 
(a) cedente e  il beneficiario, il soggetto (b), derivante dalla posizione 
contrattuale assunta dal privato nei confronti della pubblica 
amministrazione.  
Coloro che aderiscono a questa opinione intendono che i contratti di 
cessione di cubatura, siano sempre nell’ambito della micro 
pianificazione edilizia, immaginandola come prima categoria a cui 
far riferimento nel rinvenir la natura di tali diritti edificatori. Nella 
cessione nel contratto della cubatura sviluppata sul proprio fondo, vi 
è una tripartizione di soggetti “cedente, cessionario e ceduto” 
quest’ultimo corrisponde alla P.A., anche se tale esempio possa 
sembrare di difficile lettura, esso è deducibile dall’interpretazione 
della sentenza della Corte Costituzionale n. 5 del 1980112 per cui “lo 
ius aedificandi continua ad inerire alla proprietà anche dopo la 
approvazione della legge Bucalossi la n. 28 gennaio 1977 n.10”. C’è 
da specificare che il provvedimento che sta dietro allo ius 
aedificandi, cioè la concessione ad edificare non attribuisce nuove 
facoltà, cioè nuovi diritti edificatori, ma la sua funzione è 
assimilabile a quella della vecchia licenza edilizia. Quindi il 
                                                          
112 Di seguito un estratto della sentenza della Corte Costituzionale n. 5 del 1980: 
“Non è esatto, in base alle leggi che hanno disposto la conformazione edilizia del 
territorio e condizionato la edificabilità dei suoli al rilascio di una concessione, che 
l'ius aedificandi non inerisca più al diritto di proprietà, potendo la edificabilità 
delle aree essere stabilita solo con provvedimento dell'autorità; relativamente ai 
suoli destinati dagli strumenti urbanistici alla edilizia residenziale privata, infatti, la 
edificazione avviene ad opera del proprietario dell'area il quale, concorrendo le 
condizioni previste dalla legge, ha diritto ad ottenere la concessione edilizia, che 
non è attributiva di diritti nuovi ma presuppone facoltà preesistenti. Pertanto nella 
determinazione della indennità di espropriazione, rilevante essendo la destinazione 
edilizia del suolo, occorre assicurare la congruità del ristoro spettante 




mutamento di terminologia con concessione in luogo di licenza non 
ha mutato tale prassi. Un altro filone di dottrina e giurisprudenza 
riprende un’ipotesi che riemerge con la nuova disciplina a seguito 
della L. 106/2011. Tale tesi assimila i diritti edificatori alla stregua di 
un diritto reale atipico. Per capire meglio occorre riprendere 
l’esempio sopra citato della cessione di cubatura, in cui si afferma 
che tale facoltà di disposizione del proprietario di fatto possa essere 
assorbita nella categoria dei diritti reali, che si qualificano in 
funzione dell’emissione del permesso di costruire maggiorato da 
parte della P.A. Appare forzato la costruzione teorica di un diritto 
reale a se stante, in un operazione che in realtà non corre in tale 
direzione ma sostanzialmente ha per oggetto soltanto un incremento 
edificatorio, che si sposta da una parte all’altra ed è qui che vi è 
questo “qualcosa” di indefinibile come una sorta di oggetto 
misterioso, ma se il lettore è stato attento, già per descriverlo si è 
usato la parola “oggetto”, il che esclude che si possa trattare di 
qualcosa di etereo come un diritto su qualcos’altro. 
Ancora un’altra ipotesi vede tali diritti edificatori come rinuncia, con 
effetti abdicativi o trasmissivi; Tuttavia il fatto che il soggetto (a) 
rinunci non implica che il soggetto (b) acquisisca, con solamente 
questioni fiscali deboli alla base di questa logica, strada 
precocemente abbandonata. Sempre su ragionamenti di tale natura 
fiscale altri hanno ricondotto la cubatura al diritto di superficie, ma 
naturalmente non sono riusciti a trovare una congruità tra la 
potenzialità edificatoria trasferita e l’efficace utilizzo suo da parte del 
beneficiario, in quanto essa dovrebbe esser sfruttata su un lotto 
diverso rispetto a quello di origine facendo venire meno lo schema 
del diritto di superficie nell’art. 952 cc113. 
Altri hanno fatto riferimento al vincolo di destinazione, tale ipotesi si 
fece spazio tra i giuristi quando ancora non esisteva la nuova 
disciplina. Si rifanno al vincolo di destinazione puro, fenomeno ben 
                                                          
113  Il dispositivo dell'art. 952 Codice Civile libro terzo, Della proprietà, Titolo III  
Della superficie (artt. 952-956) così recita: “Il proprietario può costituire il diritto 
di fare e mantenere al di sopra del suolo una costruzione a favore di altri, che ne 
acquista la proprietà [934, 1350n. 2, 2643 n. 2, 2810 n. 3]. 
Del pari può alienare la proprietà della costruzione già esistente, separatamente 




più ampio di quello ascritto all’art. 2645 ter cc.114 Ma nemmeno il 
vincolo di destinazione incontra una larga condivisione perché non 
regge lo scontro con l’art. 1379 cc.115 secondo il quale il vincolo 
deve rispondere ad un apprezzabile interesse di una delle parti, 
basandosi su di una efficacia obbligatorietà delle parti ed entro 
apprezzabili limiti temporali. Oggi, a seguito della novella introdotta 
nel 2011 stiamo parlando di questa cubatura sfruttata dal soggetto (a) 
e dal soggetto (b) in momenti differenti e a fronte di questo 
trasferimento c’è un fenomeno negoziale (dunque torniamo sempre 
alla forma contrattuale di cui vedi sopra). Se guardiamo al 
riferimento invece dell’art. 2645 ter:  “il vincolo di destinazione 
dispone della trasferibilità nei registri immobiliari subordinato al 
soddisfacimento di un interesse della pubblica amministrazione”. 
Qua siamo in un campo completamente diverso, perché siamo al di 
fuori della caratteristica specifica del vincolo di destinazione. Alla 
P.A. infatti non interessa che il soggetto (a) ceda a (b) la sua cubatura 
ma che l’indice di edificabilità rimanga invariata e costante nel 
comparto e nell’intero territorio. Ecco che quanto detto fin’ora in 
                                                          
114 Per la trattazione breve dei vincoli di destinazione si rinvia a quanto detto a pag. 
65 nota 104.  Il testo dell’art. 2645 ter così recita: Trascrizione di atti di 
destinazione per la realizzazione di interessi meritevoli di tutela riferibili a persone 
con disabilità, a pubbliche amministrazioni, o ad altri enti o persone fisiche. Gli atti 
in forma pubblica con cui beni immobili o beni mobili iscritti in pubblici registri 
sono destinati, per un periodo non superiore a novanta anni o per la durata della 
vita della persona fisica beneficiaria, alla realizzazione di interessi meritevoli di 
tutela riferibili a persone con disabilità, a pubbliche amministrazioni, o ad altri enti 
o persone fisiche ai sensi dell'articolo 1322, secondo comma, possono essere 
trascritti al fine di rendere opponibile ai terzi il vincolo di destinazione; per la 
realizzazione di tali interessi può agire, oltre al conferente, qualsiasi interessato 
anche durante la vita del conferente stesso. I beni conferiti e i loro frutti possono 
essere impiegati solo per la realizzazione del fine di destinazione e possono 
costituire oggetto di esecuzione, salvo quanto previsto dall'articolo 2915, primo 
comma, solo per debiti contratti per tale scopo. 
 
115 Il dispositivo dell'art. 1379 Codice Civile libro quarto, Delle 
obbligazioni, Titolo II, Dei contratti in generale (artt. 1321-1469 bis)  Capo V  
Degli effetti del contratto  Sezione I  Disposizioni generali:  Il divieto di 
alienare stabilito per contratto ha effetto solo tra le parti, e non è valido se non è 
contenuto entro convenienti limiti di tempo e se non risponde a un apprezzabile 
interesse di una delle parti. 
Dunque per meglio comprendere, se Tizio e Caio si accordano affinché il secondo 
non venda un bene di cui è proprietario a nessuno ma questi lo aliena a Sempronio, 
Tizio può far valere il patto contro Caio ed ottenere il risarcimento del danno 
(v. 1218 ss. c.c.), mentre non può opporre l'accordo a Sempronio, il cui acquisto è 




questa breve disamina delle teorie che da trent’anni fa ad oggi hanno 
animato i dibattiti tra dottrina e giurisprudenza, ha ceduto il passo ad 
un’altra ipotesi. Si tratta di una teoria dominante fino a che si parlava 
di micro pianificazione urbanistica. Si tratta della costituzione di 
servitù nel trasferimento di cubatura. Avendo un contenuto 
innominato, non definito, attraverso l’assimilazione alla servitù è 
facile coniugare il rispetto della tipicità dei diritti reali con la perfetta 
conoscibilità ai terzi mediante la pubblicità nei registri immobiliari. 
Tutti questi tentativi nascono dalla esigenza di emersione 
pubblicitaria, tutte queste espressioni private possano essere 
pubblicizzate e quindi garantire i diritti dei soggetti in questione, 
senza dover subire possibili danneggiamenti da parte dei terzi. Ma 
sono state mosse delle obiezioni da parte della dottrina, la prima 
questione è: cosa accade nella mancanza di contiguità di fondi, se 
fossero in diversi comparti? Non è possibile che si verifichi tale 
ipotesi, altrimenti verrebbe meno l’utilità della servitù stessa, dunque 
anche se non contigui in senso stretto occorre che siano nello stesso 
comparto, ma, essendo frutto di un atto amministrativo che prevede 
che per tale cessione di cubatura essa possa avvenire tra due fondi A 
e B appartenenti allo stesso comparto, tale obbiezione non si pone. 
Un’altra obbiezione opponibile a tale teoria di affiancare i diritti 
edificatori alla servitù, poteva essere quella dell’impossibilità del 
trasferimento di cubatura tra due fondi appartenenti ad uno stesso 
proprietario per via del principio “nemini res sua servit”, cioè i fondi 
dovranno appartenere a diversi proprietari. Altro fenomeno da 
analizzare è quello relativo alla concentrazione delle volumetrie in 
una determinata area del fondo, poniamo ancora una volta un 
esempio che ci permetta di coglierne il significato: Immaginiamo che 
in un fondo composto da 20 particelle tutta la volumetria potenziale 
che sviluppa dalle singole particelle venga concentrata in un'unica 
particella, come del resto avviene nella realtà in alcune zone urbane, 
ecco che in casi come questi si ravvisa un esigenza di pubblicità che 
diviene pregnante per garantire una tutela ai terzi che vogliono 
acquisire una particella. Essi dovranno essere informati che su quella 
particella è stata tolta la possibilità di edificare in quanto la sua 
potenziale volumetria è stata concentrata in un'altra particella. 
Sempre in tema di Servitù, l’art. 1029 cc. offre spunti interessanti il 
cui contenuto recita: “è ammessa la costituzione di una servitù su di 
un fondo a vantaggio futuro di un altro fondo. È ammessa altresì su 
di un edificio ancora da costruire o l’acquisizione di un fondo”. La 
figura della servitù serve a focalizzare due momenti: quello attuale 
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della stesura del contratto tra il soggetto (a) e il soggetto (b) e un 
secondo momento che è il rilascio del permesso di costruire che è il 
momento in cui avverrà il passaggio della cubatura. Nell’ipotesi 
appena descritta si parla anche di futuro, che a differenza della 
costituzione di una servitù di raccolta di acqua piovana di cui si ha la 
certezza che accada (l’evento piovoso dunque l’utilità che ne 
consegue), qui si parla di eventualità, ed è qui che i due momenti si 
svincolano, da una parte quello attuale in cui c’è la volontà di 
costituirla e l’altro momento che essenzialmente accadrà quando 
l’effettivo vantaggio sarà conseguito, nell’esempio fatto prima 
dunque attraverso il rilascio del permesso di costruzione. 
Complicando le cose il lettore potrà focalizzare i due stilemi di 
servitù utilizzati dalla dottrina: da una parte abbiamo la “servitus in 
edificandi” e dall’altra “servitus altius non tollendi”. Nel primo caso 
significa la costituzione della servitù totale e nell’altro caso significa 
la costituzione parziale. Nel tempo tuttavia vi sono stati numerosi 
alternarsi di ipotesi, prima fra tutte: se uno dei proprietari si vuole 
tenere la cubatura per esigenze personali? Ecco qui che il diritto si 
deve piegare alle esigenze pratiche. Significherebbe dunque 
conservare la capacità edificatoria, per cui un terzo nel caso 
acquisisse il lotto, egli acquisirebbe solo il terreno senza possibilità 
di edificare. Ecco che si parla di “riserva di servitù”, può verificarsi 
in pratica e non è tipizzata. Differisce dall’Uso, dall’Usufrutto e 
dall’Abitazione. In questa difficile analisi di ipotesi non tipizzata 
vengono a palesarsi due segmenti: il primo attiene alla cessione, 
l’altro attiene alla costituzione di servitù. Le parti possono modulare i 
segmenti come preferiscono per tutelare i loro diritti, tuttavia tra le 
parti vi è un rapporto di successione temporale, perché la 
costituzione della servitù deve inevitabilmente seguire il contratto 
traslativo, altrimenti si andrebbe a ledere quel principio di cui sopra 
“nemini res sua servit”, non posso quindi costituire la servitù sul mio 
fondo che ancora non ho ceduto per cui prima si cede e poi 
costituisco il diritto di servitù. In entrambi i casi di servitus in 
edificandi (totale) e servitus altius non tollendi (parziale); Fino ad ora 
abbiamo parlato del caso in cui il legittimo proprietario si riserva la 
cubatura di un fondo di cui è già proprietario, ma nel secondo comma 
l’art. 1029 cc.116 è disciplinata l’ipotesi in cui si può riservare anche 
                                                          
116 Il testo dell’art. 1029 cc. Così recita: E' ammessa la costituzione di una servitù 
per assicurare a un fondo un vantaggio futuro. 
E' ammessa altresì a favore o a carico di un edificio da costruire o di un fondo da 
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la cubatura di un fondo ancora da acquistare. Tale particolare ipotesi 
prende il nome di “Deminutio passiva di servitù”, e si concretizza 
nella cessione di un fondo, riservandosi da parte del cedente, 
un’ulteriore integrazione di cubatura derivante dal fondo che verrà 
successivamente acquisito da un terzo. Quanto detto fin qui giustifica 
l’esistenza della servitù a carico, non solo, in tale ipotesi tizio che 
decide di vendere il fondo riservandosi di aumentare la cubatura del 
fondo ceduto con una cubatura residua sviluppata (tenendo conto del 
limite imposto dall’indice edificatorio massimo del comparto di 
appartenenza) sul suo fondo derivante da un’ulteriore e successiva  
compravendita di diritti edificatori. Tutto questo prima della novella 
del 2011 poteva essere solo immaginato. Osservando gli schemi 
esistenti del cc, se si volesse dar vita a nuove operazioni rispetto alla 
previsione normativa, non è possibile far circolare di volta in volta la 
servitù, perché lo schema del meccanismo di circolazione di tale 
diritto reale si esaurisce nel legame stretto tra i due soggetti. 
Immaginiamo il caso di mandato con sostituzione, per poter far 
circolare la servitù, è possibile far coesistere tale rapporto binario 
(servitù –mandato) attraverso un sistema di sostituzione del 
mandatario, disciplinato ai sensi dell’art. 1717 cc.117 Ecco che di 
seguito viene offerta al lettore la nascita di tale complessa ipotesi 
ossia della circolazione di servitù mediante sostituzione di mandato. 
Basti pensare a quanti passaggi soggettivi vi possono essere prima 
dell'atterraggio della volumetria e al tempo trascorso dal decollo 
della stessa. Occorre pertanto cura ed attenzione nell’analisi delle 
previsioni convenzionali funzionali ai trasferimenti successivi, 
soprattutto nell'ipotesi tutt'altro che rare nelle quali la consistenza 
originaria della volumetria possa essere divisa mediante la cessione a 
due o più aventi causa. Il grado di complessità delle tecniche 
circolatorie in assenza di un dato normativo generale e comune non è 
tutta via costante nel panorama delle previsioni nazionali. 
Non sempre infatti appare necessario il ricorso a tecniche complesse 
in quanto soprattutto nei comuni di piccole dimensioni (sotto i 15000 
                                                                                                                                      
acquistare; ma in questo caso la costituzione non ha effetto se non dal giorno in cui 
l'edificio è costruito o il fondo è acquistato. 
117 Art. 1717.Sostituto del mandatario: 
Il mandatario che, nell'esecuzione del mandato, sostituisce altri a se stesso, senza 
esservi autorizzato o senza che ciò sia necessario per la natura dell'incarico, 
risponde dell'operato della persona sostituita. 
Se il mandante aveva autorizzato la sostituzione senza indicare la persona, il 
mandatario risponde soltanto quando è in colpa nella scelta. 
Il mandatario risponde delle istruzioni che ha impartite al sostituto. 
Il mandante può agire direttamente contro la persona sostituita dal mandatario. 
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ab.) lo scambio diretto dei diritti edificatori tra i titolari di essi ed il 
proprietario del fondo accipiente, di fatto rappresenta la forma più 
diffusa di atto traslativo. In tali casi anche il diaframma temporale tra 
il decollo e l'atterraggio della volumetria sarebbe certamente limitato. 
Nei comuni di maggiori dimensioni territoriali invece, sarà evidente 
una maggiore fluidità delle contrattazioni aventi ad oggetto diritti 
edificatori tale da richiedere oltre alla stipulazione di un atto 
pubblico o della scrittura privata autenticata (che abbia collocazione 
presso i registri immobiliari, naturalmente ove la legge o le norme lo 
continuino a prevedere), il rilascio di speciali titoli edilizi sui quali 
apporre una continua serie di girate da annotarsi anche negli appositi 
registri comunali118. Solo allora il Comune effettuerà un controllo 
“esterno” in ordine al titolo urbanistico che abilita alla esecuzione 
della trasformazione urbanistica, (verificando dunque chi sia il 
legittimo titolare di tale “permesso maggiorato” a costruire sul 
proprio fondo detto appunto accipiente, facendo salvi naturalmente i 
diritti dei terzi. Oltre ad un controllo “interno” in relazione alla 
nuova dotazione (di volumetria aggiuntiva) nascente da un titolo 
frutto dei meccanismi compensativi (o incentivanti). La questione 
acquista poi rilievo specialmente nelle forme di perequazione di tipo 
esteso119 (di cui abbiamo parlato nella prima parte e di come essa, sia 
                                                          
118 Si rinvia ad una disciplina specifica per ciascuna regione la regolamentazione 
dell’iscrizione dei provvedimenti di autorizzazione dei permessi di costruzione 
mediante il quale vengono annotati i diritti edificatori che sorgono da ciascun 
fondo, il tutto regolamentato e previsto dai singoli PGT (piani di governo del 
territorio, di solito a valenza triennale). 
119 terzo modello perequativo (c.d. generalizzato e a priori) in cui la perequazione 
si propone di diventare un meccanismo perequativo generalizzato esteso 
tendenzialmente ad una parte rilevante delle aree di espansione o di 
trasformazione. In questo caso è previsto il riconoscimento di parametri di 
edificabilità convenzionali – normalmente piuttosto bassi – uniformi per categorie 
di aree del territorio comunale in virtù dello stato di fatto e di diritto esistente, 
classificate sulla base di criteri preventivi rispetto alle scelte di piano (che 
prescinde cioè dal piano in formazione) e soprattutto non correlati al carico 
urbanistico definito dal piano. In questo caso il meccanismo perequativo consente 
di individuare una maggiorazione di edificabilità che è dovuta esclusivamente alla 
pianificazione. Una parte di questa edificabilità aggiuntiva è gratuitamente 
riservata al Comune, e coincide con le urbanizzazioni ed il fabbisogno di altri 
interventi pubblici, l’altra resta ad appannaggio dell’utilizzatore. Peraltro, il 
riconoscimento a priori di capacità edificatorie convenzionali si converte in una 
quantità di edificazione sensibilmente bassa ed inferiorie a quelle stimate come 
complessivamente occorrenti per realizzare gli obiettivi di piano. Ciò con il 
risultato che la differenza fra la capacità edificatoria convenzionale e l’edificabilità 
occorrente per realizzare gli obiettivi del piano rappresenta la misura della 
edicabilità riservata alla mano pubblica. Questo meccanismo, però, genera una 
sorta di edificabilità pubblica priva di area, acquisita dall’ente pubblico al di fuori 
di meccanismi appropriativi tipici e consente l’acquisizione al patrimonio pubblico 
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ritenuta non idonea per profili di incompatibilità con le previsioni dei 
Piani adottati dai vari comuni). Come anche nel caso di 
compensazione e di incentivazione, in particolare nelle ipotesi nelle 
quali per effetto delle norme appaia necessario, per il 
perfezionamento del meccanismo urbanistico generatore della 
cubatura, anche il trasferimento volontario o almeno l'impegno 
irrevocabile del cedente, al Comune del fondo sorgente. La difficoltà 
tecnica dal punto di vista della redazione della costruzione 
contrattuale di una così complessa ipotesi, discende proprio dal fatto 
che contestualmente alla operazione avente ad oggetto il 
trasferimento dei diritti edificatori, appare di frequente indispensabile 
anche l'assunzione da parte del disponente di un impegno di natura 
contrattuale che permetta di garantire la contestuale cessione al 
Comune da parte di colui che sarà il cessionario ultimo della 
volumetria al tempo dell'atterraggio della stessa, indipendentemente 
dall'emissione di un titolo portante la volumetria stessa. Va a questo 
punto distinto il caso in cui il primo cedente assuma solo l'impegno 
al trasferimento dell'area al Comune dall'ipotesi in cui tale 
trasferimento venga senz'altro effettuato. Nella prima ipotesi che non 
pochi problemi pratici pone, il cedente dovrebbe provvedere nell'atto 
stesso di cessione della volumetria a favore del cessionario al rilascio 
di un mandato irrevocabile (oneroso o gratuito), di cedere al Comune 
l'area in oggetto, ed anche nell'interesse dello stesso mandatario-
cessionario della cubatura con facoltà di sostituire a sé altro soggetto 
a norma dell'art. 1717 cc. ed in particolare solo con lui che di volta in 
volta si renda contestualmente necessario del titolo rilasciato da parte 
del Comune medesimo. Ogni nuovo mandato trarrebbe origine dal 
precedente e dal precedente dunque non potrebbe mai prescindere. 
Un tale meccanismo opererebbe agevolmente anche durante il volo 
della volumetria (così si intende quel passaggio amministrativo che 
metaforicamente fa decollare la volumetria acquisita dal fondo detto 
“sorgente” con metodi perequativi o compensativi o tramite incentivi  
in attesa dell'atterraggio di tale bene su di un fondo detto ricevente), 
in quanto coniugherebbe il trasferimento della legittimazione a 
disporre del terreno mediante la cessione volontaria al comune con la 
catena di successivi atti dispositivi aventi ad oggetto i diritti 
edificatori. In occasione infatti della nuova cessione il cedente 
dovrebbe allegare o citare (la dove vi siano i presupposti nel rispetto 
                                                                                                                                      
di aree in una misura che non è parametrata alle esigenze effettive delle 
urbanizzazioni e degli standards ma che deriva, in pratica, per differenza dalla 
conversione del parametro di edificabilità convenzionale. 
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della legge, in particolare della legge notarile all'atto di cessione) il 
mandato del suo dante causa stipulando a sua volta un nuovo 
mandato con il suo rispettivo cessionario in virtù del meccanismo di 
sostituzione previsto ai sensi dell'art. 1717 cc. In tal modo il mandato 
circolerebbe contemporaneamente alla cubatura e al titolo 
rappresentativo di essa qualora sia normativamente previsto con 
l'effetto che, il cessionario, il giratario e il mandatario devono sempre 
coincidere in ogni fase della circolazione dei diritti edificatori. 
Soluzione analoga andrebbe inoltre poi adottata, sia in virtù della 
collaborazione che il cedente deve al cessionario per l'espletamento 
di tutti gli incombenti burocratici necessari per ottenere il rilascio 
corretto del permesso di costruire maggiorato, sia per la frequente 
scarsa trasparenza dell'amministrazione nell'individuazione 
complessa di tali operazioni amministrative. In tale ambito possono 
peraltro essere fonte di sospetto (magari privo o carente di reali 
giustificazioni) la mancata realizzazione dell'opera programmata 
attribuita alla scarsa partecipazione del cedente o alla incapacità 
tecnica dell'acquirente. Il riferimento è ad esempio all'obbligo di 
recarsi al Comune per la sottoscrizione di modelli o formulari di 
ulteriori impegni collaterali richiesti dalla pubblica amministrazione 
e più in generale al rifiuto o alla difficoltà della  collaborazione post 
Actum, trattandosi generalmente di obbligazioni di “facere” non 
strettamente legate alla persona del cedente, ma alla sua posizione 
giuridica ed apparendo comunque complessa una eventuale soluzione 
giudiziale delle crisi che possono presentarsi qualora si ravvisi la 
violazione di quel principio di buona fede e correttezza in senso 
oggettivo. Appare quindi assolutamente ragionevole, la previsione 
anche in tale ipotesi di un mandato irrevocabile in “rem propriam”120, 
a favore del cessionario con facoltà di sostituire liberamente a sé 
altro mandatario inserito nell'atto traslativo dei diritti edificatori in 
oggetto, diretto all'esecuzione (da parte di quest'ultimo e in nome per 
conto del primo) di tutti gli adempimenti collaterali necessari 
all'ottenimento del risultato urbanistico al quale si mira. Anche una 
tale esigenza appare certamente ancor più sentita durante il “volo” 
della volumetria nel quale i rapporti tra il primo cedente e cessionario 
finale possono essere davvero rarefatti a causa del gran numero di 
                                                          
120 Con la locuzione "mandato in rem propriam" si evoca l'incarico che il mandante 
conferisce nell'interesse prevalente del mandatario o di terzi.  
L'articolo 1723 cc. assume in considerazione la figura disponendo che in tal caso il 
mandato non si estingue nè con la morte o la sopravvenuta incapacità del mandante 
nè per revoca da parte del mandante, "salvo che sia diversamente stabilito o ricorra 
una giusta causa di revoca". 
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passaggi intervenuti nel tempo prima dell'atterraggio. A norma 
dell'art. 1350 cc.121 anche il mandato stipulato in occasione della 
prima cessione e a seguire delle successive, dal primo mandante fino 
a ciascuno dei sostituti, dovrà rispettare i requisiti minimi di forma 
per poter poi permettere che l'atto finale acceda nei registri 
immobiliari e quindi naturalmente assuma la forma dell'atto pubblico 
o della scrittura privata autentica. È quindi fortemente consigliato 
che siffatto mandato sia contenuto nel documento stesso avente ad 
oggetto gli atti dispositivi dei diritti edificatori, nonostante 
l’ordinamento ammetta la formazione di un documento autonomo, la 
creazione di un documento unitario rende senz'altro più ragionevole 
dal punto di vista pratico la circolazione della potenzialità 
edificatoria in una vicenda complessa nella quale la completa 
informazione, ai fini della iscrizione nei registri, gioca un ruolo 
certamente rilevante. Di frequente si presenta il caso invece di diritti 
edificatori generati dal trasferimento immediato della proprietà 
dell'area oggetto di vincoli preespropriativi al Comune, da parte del 
proprietario originario, che non intende sfruttarla direttamente. In 
casi come questo non vi è il mero impegno ad effettuare la cessione 
volontaria al comune, ma il cedente procede senz'altro alla sua 
effettuazione, facendo si che in tal modo operi direttamente il 
meccanismo generatore di diritti edificatori dal quale poi promana la 
serie continua degli atti dispositivi che si conclude generalmente con 
l'atterraggio nelle aree di destinazione esattamente individuate dai 
vari P.G.T.122. Vanno in tale prospettiva esaminati in modo distinto, 
                                                          
121 Articolo 1350 cc. : Devono farsi per atto pubblico (art. 2699 e ss) o per scrittura 
privata (art. 2702 e ss), sotto pena di nullità: 
1) i contratti che trasferiscono la proprietà di beni immobili (812, 2643) ecc. 
 
122 Il Piano di governo del territorio (abbreviato in PGT) è un nuovo strumento 
urbanistico introdotto nella Regione della Lombardia dalla legge regionale 
lombarda n. 12 dell'11 marzo 2005. Il PGT ha sostituito il Piano regolatore 
generale come strumento di pianificazione urbanistica a livello comunale e ha lo 
scopo di definire l'assetto dell'intero territorio comunale. Novità introdotte dal 
PGT: 
Le principali novità concettuali introdotte dal Piano del governo del territorio 
riguardano: 
 la partecipazione dei cittadini; 
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il caso nel quale la potenzialità volumetrica è destinata a formare 
oggetto immediato di una serie di atti dispositivi dalla diversa ipotesi 
della quale il primo proprietario intenda sfruttare direttamente la 
cubatura generata dalla cessione dell'area al Comune, magari su un 
fondo che egli intende a precise condizioni acquistare. Fondo che sia 
ex ante individuabile sulla base di alcuni precisi criteri (come detto 
sopra individuato nell’accordo che si instaura tra il privato e la P.A. , 
mediante P.G.T.). In tale ultimo caso resterebbe come unica ipotesi 
realizzabile, il ricorso al meccanismo della riserva di cubatura prima 
descritto ed esaminato in occasione della lettura dei fenomeni di 
micro pianificazione, nella cessione volontaria al Comune. Alla 
fattispecie appena descritta non andrà però ricondotta, la duplice 
vicenda traslativa della proprietà dell'area ceduta al Comune e 
costitutiva della servitus in aedificandi a favore del disponente, nella 
quale la riserva non è una clausola modificativa dell'atto traslativo 
ma un vero e proprio contratto costitutivo di diritti reali collegato al 
contratto traslativo. Contratti da un punto di vista negoziale, collegati 
e tra i quali è posto un rapporto di netta successione temporale la 
costituzione della servitù deve certamente seguire il contratto 
traslativo al fine di superare la contraddizione per cui nel medesimo 
momento le parti si dovrebbero  considerare proprietari/non 
proprietari dell’area oggetto della cessione. Una tale impostazione 
soddisfacente in tema di micro pianificazione urbanistica manifesta i 
suoi limiti in ambiti urbanistici più complessi, il riconoscimento della 
“reificazione” dei diritti edificatori permette invece di individuarne 
l'origine proprio nell'atto di cessione volontaria e una volta trasferita 
la proprietà al Comune, solo in quel momento “sorgerà” la 
volumetria che potrà formare l’oggetto della serie complessa e 
continua degli atti dispositivi che accederanno ai registri immobiliari 
a norma del n. 2 bis del comma 1 dell'art. 2643 cc. Ovviamente 
laddove ciò sia previsto dalle norme (Vedi le varie leggi regionali 
che si sono susseguite nel corso degli ultimi 10 anni)123. Fino a qui 
                                                                                                                                      
 la compensazione; 
 la perequazione; 
 l'incentivazione urbanistica. 
 
123 Si indicano di seguito le Regioni che, a quanto consta, hanno legiferato in 
materia e i rispettivi provvedi-menti emanati: Toscana (Legge 3 gennaio 2005, n. 
1, che ha sostituito l’originaria legge 16 gennaio 1995, n. 5); Emilia Romagna (24 
marzo 2000 n. 20); Basilicata (11 agosto 1999, n. 23); Lazio (22 dicembre 1999, n. 
38); Puglia (27 luglio 2001, n. 20); Calabria (16 aprile 2002, n. 19); Campania (22 
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siamo riusciti a inserire la descrizione del fenomeno della creazione 
dei Diritti Edificatori  e di come il soggetto disponente dovrà agire 
per far valere la cessione volontaria al Comune nel caso dell’area, 
onerosa a riguardo della cubatura. Tuttavia quanto appena detto 
rientra nella categoria delle operazioni di micro pianificazioni 
urbanistiche, previste nella legge del 1942. Ma la realtà spesso 
supera la fantasia, nel corso degli anni gli urbanisti hanno cercato 
soluzioni sempre più complesse. Parlando di Zonizzazione ad 
esempio, cioè la previsione per cui l’area del territorio urbano viene 
suddivisa per “Zone” concentriche al cui interno vi sono i cosiddetti 
comparti124. Nella Roma del 1961, la popolazione urbana era di circa 
1.000.000 di abitanti, 8 anni dopo nel 1969 si contava circa 
2.700.000 abitanti, un caso di triplicazione della popolazione come 
quello fu dovuto soprattutto al fenomeno dell’urbanesimo, cioè della 
espansione delle periferie,  all’abbandono delle campagne il tutto 
riconducibile ad un’economia in espansione. Di fronte ad un tale 
aumento, l’amministrazione Comunale di Roma come negli altri 
centri urbani Italiani adottò scelte non proprio trasparenti nella 
distribuzione della volumetria sul territorio, ad esempio: il Sig. Rossi 
proprietario di un lotto edificabile,  se decideva di cedere l’area al 
Comune per farvi edificare una chiesa o un palazzo destinato a 
residenza privata ecc avrebbe ricevuto per aver ceduto il terreno, non 
una controprestazione corrispondente al suo valore ma bensì un 
esproprio. La moneta espropriativa è una moneta svalutata in 
partenza, in quanto il Sig. Rossi qualora non avesse accettato 
l’indennizzo di esproprio avrebbe dovuto fare causa, con tutte le 
conseguenze che ne avrebbe comportato (perdita di tempo tra la 
cessione del terreno e il ricevimento della controprestazione 
monetaria, indennizzo in luogo di risarcimento, spese processuali 
ecc). L’oblazione espropriativa nasce dunque svalutata. La norma 
che regolamentava tale ambito era l’art. 43 della legge sugli 
espropri125 e riguardava gli atti di acquisizione disciplinando le 
                                                                                                                                      
dicembre 2004 n. 16); Veneto 23 aprile 2004, n. 11); Lombardia (11 marzo 2005, 
n. 12); Umbria (22 febbraio 2005, n. 11); Provincia di Trento (11 novembre 2005, 
n. 16 sostituita dalla legge 4 marzo 2008 n. 1); Friuli Venezia Giulia (23 feb-braio 
2007, n. 20); Provincia di Bolzano (2 luglio 2007 n. 3 a modifica della Legge 11 
agosto 1997, n. 13 art. 55-bis). 
124 Si rinvia nuovamente a quanto specificato nella Nota 43 a Pag. 26 della Prima 
Parte della trattazione. 
125 Art. 43. Utilizzazione senza titolo di un bene per scopi di interesse pubblico.  
 1. Valutati gli interessi in conflitto, l’autorità che utilizza un bene immobile per 
scopi di interesse pubblico, modificato in assenza del valido ed efficace 
provvedimento di esproprio o dichiarativo della pubblica utilità, può disporre che 
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indennità espropriative svincolandole dall’assetto proprietario. 
Dottrina e Giurisprudenza per anni hanno discusso su un doppio 
binario, in cui su uno scorreva la discussione sull’an e il quantum 
indennitario, sull’altro invece il mutamento di regime della proprietà 
che da privata diventava pubblica. Il culmine di tale dibattito è stato 
raggiunto con la pronuncia della corte costituzionale che nel 2010126, 
ha abolito per incostituzionalità tale norma, che prevedeva tra l’altro 
il fenomeno dell’accessione invertita127. Il proseguire da parte della 
P.A. sulla strada dell’esproprio, indennizzandolo senza tener conto 
del reale valore dei beni o mediante acquisizioni sananti avrebbe 
fatto andare incontro l’Italia a delle sanzioni comunitarie. Gli 
urbanisti trovano dunque un concetto su cui imperniare una 
soluzione, se nella zonizzazione il leit motive è una distinzione per 
zone (zona A, B, C ecc.)128, dividendo il tessuto urbano per funzioni, 
le scelte di edificabilità trovano un forte limite in capo ai relativi 
proprietari. Ecco che occorre creare una nuova categoria di accordi 
per cui nasce un urbanistica “contrattata”, convenzionata tra le parti, 
                                                                                                                                      
esso vada acquisito al suo patrimonio indisponibile e che al proprietario vadano 
risarciti i danni.  
126 Con la sentenza 8 ottobre 2010, n. 293 la Consulta, con riferimento all’art. 76 
Cost., dichiara l’illegittimità costituzionale dell’articolo 43 del d.P.R. 8 giugno 
2001, n. 327 - Testo unico delle disposizioni legislative e regolamentari in materia 
di espropriazione per pubblica utilità - con il quale è stata disciplinata 
la utilizzazione senza titolo di un bene per scopi di interesse pubblico (cd. 
acquisizione coattiva sanante). 
127 L'accessione invertita, detta anche occupazione appropriativa, è un modo di 
acquisto della proprietà da parte della pubblica amministrazione che si verifica 
allorquando siano presenti i seguenti elementi: 
1) L'occupazione illegittima di un immobile da parte della pubblica 
amministrazione; 
2) Una trasformazione radicale dell'immobile, tale cioè da comportare un 
cambiamento dei caratteri e della destinazione del fondo; 
L'accessione invertita è chiamata così perché opera in senso inverso rispetto alla 
normale accessione, la quale prevede che tutto ciò che è costruito sul fondo accede 
allo stesso e viene acquistato a titolo originario dal proprietario del fondo, per cui 
sarebbe in questo caso il fondo ad "accedere" alla costruzione che diventa di 
proprietà della pubblica amministrazione. 
 




in cui occorre bilanciare da una parte le esigenze private e dall’altra 
la distribuzione di queste esigenze pratiche. E’ abbastanza evidente 
la differenza tra il fenomeno della zonizzazione, che trae origine da 
una previsione legislativa e prende forma mediante atti e disposizioni 
amministrative e in maniera totalmente differente il fenomeno della 
perequazione, che nasce da esigenze pratiche sulla scorta 
dell’Uguaglianza sostanziale dei cittadini, sancita dall’Art. 3 della 
Carta Costituzionale129. La zonizzazione rispetto alla perequazione 
va analizzata ponendo come elemento centrale, l’utilizzazione 
potenziale che ne deriva da un fondo, sia che applichiamo la 
previsione del piano regolatore  o procediamo ad accordi. Per meglio 
comprendere questo discorso, come in altri spunti di riflessione sopra 
citati riporteremo un esempio pratico: Tizio e Caio sono i rispettivi 
proprietari di due lotti che hanno potenzialmente un indice di 
edificabilità di 1 mc su 1 mq e gli altri tre fondi che compongono il 
comparto hanno i vincoli di esproprio rispettivamente per la 
costruzione di un Asilo, un altro per la costruzione di una palestra, il 
terzo per un campo da calcio. Nel comparto dunque non vi è 
possibilità di accordi o di aumento o cessione di diritti edificatori, tra 
i due proprietari che svilupperanno sul loro lotto tot. mc di 
volumetria e gli altri tre che sviluppano invece solo dei vincoli 
all’esproprio per la realizzazione di opere infrastrutturali o verde 
pubblico. Pertanto possibili operazioni di cessione, aumento ecc.. 
potrà avvenire solo tra Tizio e Caio. Naturalmente nel vincolo di 
esproprio che insiste su ciascun lotto è già stato calcolato 
l’edificabilità massima che può insistervi, tenendo conto dell’Indice 
medio di edificabilità di quel Comparto130.  
                                                          
129L’art. 3 della nostra Carta Costituzionale così recita: Tutti i cittadini hanno pari 
dignità sociale [cfr. XIV] e sono eguali davanti alla legge, senza distinzione di 
sesso [cfr. artt. 29 c. 2, 37 c. 1, 48 c. 1, 51 c. 1], di razza, di lingua [cfr. art. 6], di 
religione [cfr. artt. 8, 19], di opinioni politiche [cfr. art. 22], di condizioni 
personali e sociali. 
E` compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, 
che, limitando di fatto la libertà e l'eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno 
sviluppo della persona umana e l'effettiva partecipazione di tutti i lavoratori 
all'organizzazione politica, economica e sociale del Paese. 
 
130 L'indice di fabbricabilità fondiario è il più importante indicatore urbanistico per 
un appezzamento di terreno, poiché definisce quanto è lecito costruire su di esso. 
Ha quindi una enorme ricaduta sul valore economico del lotto. 
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Nella perequazione invece servendoci sempre dell’esempio dei 5 lotti 
di un comparto, la prima cosa da tener conto è che l’indice di 
edificabilità medio del comparto rimanga inalterato per non creare 
pregiudizi in capo ai singoli proprietari. Dunque esemplificando al 
massimo ponendo che l’indice medio di edificabilità del comparto sia 
1 mc/mq ciascun proprietario avrà 0,2 mc/mq di edificabilità 
massima. Tenendo inalterate le ipotesi dell’esempio precedente, in 
questo caso per la realizzazione delle opere non è necessario da parte 
della P.A. imporre alcun vincolo in quanto l’oggetto che sta alla base 
della perequazione è l’accordo, sia tra i legittimi proprietari che tra 
essi e la P.A. stessa. Possiamo quindi affermare che è vero che le 
opere di pubblica utilità insisteranno su quei tre fondi individuati 
correttamente dal piano operativo e che lo sviluppo edificatorio ai 
                                                                                                                                      
È dato dal rapporto tra il volume fabbricabile all'interno del lotto (espresso in m³) e 
l'area della superficie fondiaria (area all'interno del lotto) espressa in metri quadrati 
(m²):  
 
L'indice di fabbricabilità si esprime dunque nella forma " n m³/m²" dove n è un 
valore numerico spesso decimale (per esempio 1,5 m³/m²). 
La dottrina urbanistica tradizionalmente distingue tra l'indice di fabbricabilità 
propriamente detto o indice di fabbricabilità fondiario come sopra descritto e 
l'indice di fabbricabilità territoriale, dove la superficie di riferimento non è il lotto 
edificabile, ma un intero comparto da urbanizzare e comprensivo quindi anche 
della superficie che verrebbe occupata da infrastrutture ed in modo particolare 
dalle strade. 
L'indice di fabbricabilità viene determinato attraverso la pianificazione urbanistica, 
che viene redatta dal comune e che entra in vigore secondo procedure formalizzate, 
dettate dalle leggi regionali a seguito delle riforma costituzionale del 2001. 
L'adozione e la definitiva approvazione passa dalla partecipazione dei cittadini e 
degli enti sovraordinati (regione e provincia). 
L'indice di fabbricabilità ed in generale gli indici di densità edilizia sono definiti 
dall'art. 7 del D.M. 2 aprile 1968, n. 1444 che detta gli indici massimi, 
differenziandoli in base alla zona omogenea (A, B, C ed E). Da notare che tali 





fini residenziali avverrà sempre grazie alla corretta individuazione 
del piano sulla base dell’accordo stabilito tra le parti, sui fondi di 
Tizio e Caio, ma se non viene trovato un accordo tra i legittimi 
proprietari (intendendo tutti e 5 i proprietari dell’esempio) per le 
eventuali cessioni delle volumetrie residue a seguito della 
realizzazione delle opere di pubblica utilità, Tizio e Caio non 
potranno costruire e dovrebbero necessariamente trovare l’accordo 
coi proprietari degli altri tre lotti. Dunque ecco che si passa da una 
urbanistica imposta , in cui come evidenzia l’esempio della 
zonizzazione, Tizio e Caio sono beneficiati per motivi che talvolta 
non sono chiarificati, mentre gli altri proprietari subiscono i vincoli 
espropriativi, instaurando magari come avviene spesso nella realtà, 
un procedimento di accertamento della idoneità del provvedimento 
espropriativo subendo pure i costi e gli oneri processuali, ad una  
urbanistica perequata in cui l’interesse principe è l’uguaglianza131. 
Qui non vengono avvantaggiati Tizio e Caio, l’indice edificatorio 
medio resta invariato, non viene danneggiato il territorio ossia la 
parte che può essere sviluppata può rimanere identica ma alla base 
c’è un accordo sull’utilizzo di questa cubatura  che può essere 
utilizzata da tizio e caio, oppure insieme agli altri tre proprietari dei 
restanti lotti oppure ancora essere ceduta a terzi132. Questi esempi 
                                                          
131 Per facilità di trattazione si propone la seguente distinzione nell'ambito delle 
convenzioni urbanistiche: 
Convenzioni "di piano attuativo": strumenti di collaborazione tra Pubblica 
amministrazione e privati nell'attività di pianificazione del territorio. Si inseriscono 
ovviamente al livello più basso dell'intero procedimento di pianificazione ossia 
al livello attuativo (là dove i margini di discrezionalità nelle scelte urbanistiche 
sono ridotti al minimo, dovendosi dare mera attuazione alle scelte operate negli 
strumenti urbanistici di livello superiore ed in particolare nel Piano regolatore 
generale). Tra le convenzioni di Piano rientra anche la convenzione per l'attuazione 
del Peep, la cui funzione è anche quella di attuare i programmi di edilizia 
residenziale pubblica. A dette convenzioni, particolarmente importanti e rilevanti 
per l'attività notarile, dedicheremo ampio spazio; 
Convenzioni "edilizie": convenzioni che vengono stipulate al fine di ottenere il 
rilascio del titolo abilitativo edilizio a condizioni di favore. 
 
132 Queste le caratteristiche delle convenzioni urbanistiche: 
- per le convenzioni "di piano attuativo" lo scopo delle stesse consiste nel 
disciplinare l'attività urbanistica ed edilizia da attuarsi mediante i mezzi e le risorse 
dei privati al fine di garantire il rispetto delle prescrizioni degli strumenti 
92 
 
riportati sopra rappresentano una casistica esemplificata, ma la realtà 
come la quasi totalità delle volte è multiforme. Immaginiamo che i 
primi tentativi di realizzazione di strumenti di perequazione 
urbanistica nascono in dei piccoli comuni nell’alta Romagna, nella 
bassa Lombardia e nel basso Veneto attorno agli anni ‘60. Fino 
all’esperienza Comunale di Torino degli anni ’80133. I primi casi a 
livello mondiale si riscontrano sempre negli anni ‘60 nel piano 
regolatore di Tunisi e in alcune città Inglesi. Essa rappresenta già 
dagli anni ‘70 un modello legislativo per risolvere i problemi 
nell’esperienza italiana. Si introducono così tecnicismi urbanistici 
tipici della terminologia inglese: i fondi iniziano a essere chiamati 
“Sending Areas” (area di partenza) e “Receving Areas” (aree di 
atterraggio). Inizia ad emergere una nuova terminologia per le 
operazioni che vengono realizzate tramite la perequazione, una 
                                                                                                                                      
urbanistici, concretando una sorta di collaborazione tra P.A. e privati nel 
contemperamento dei rispettivi interessi; 
- per le convenzioni "edilizie" lo scopo delle stesse consiste nel disciplinare gli 
obblighi ed i comportamenti a cui è tenuto il privato affinchè possa ottenere il 
rilascio del titolo abilitativo edilizio (permesso di costruire o denuncia di inizio 
attività nei casi di cui all'art. 22 comma 3 T.U. in materia edilizia di cui al D.P.R. 
380/1993) a condizione di favore (ad esempio con l'esonero dal pagamento del 
costo di costruzione). 
Finalità similari alle convenzioni che abbiamo definito "edilizie" hanno invece gli 
atti costitutivi di vincoli urbanistici il cui scopo è quello di fissare i limiti entro i 
quali viene rilasciata la concessione edilizia (ad esempio il vincolo della 
destinazione d'uso per gli annessi rustici da costruire in zona agricola). 
 
133 Cessione compensata Il PGR di Torino, del 1995, è stato il primo a prevedere 
misure alternative all’esproprio per gli standard; ha individuato 150 Ats (Aree da 
trasformare a servizi) dove i proprietari possono cedere gratuitamente al Comune 
(per verde e servizi) l’80% della superficie, con la possibilità di costruire sul 
restante 20% gli edifici corrispondenti ai diritti volumetrici dell’intero ambito. E’ 
possibile la trasformazione a costo zero per la città di un terzo delle aree per servizi 
grazie un meccanismo che, al posto dell’esproprio, consente ai privati di costruire 
su una parte minore degli ambiti, cedendo il resto al Comune. Il PRG di Torino 
prevede un processo di riqualificazione delle città esistente fondato sul 
meccanismo della perequazione urbanistica, fra aree contigue e non. Sulle ZUT 
(Zone Urbane di Trasformazione) che comprendono aree dismesse o in corso di 
dismissione, le regole di trasformazione prevedono la cessione del 60% della 
superficie territoriale del comparto e la concentrazione dell'edificabilità sulla 
superficie residua, dedotta dalla viabilità pubblica. Sulle ATS (le aree da 
trasformare per servizi) prevedono la cessione dell'80% delle aree per servizi e aree 
verdi, mentre l'edificabilità deve essere concentrata sul residuo 20% dell'area del 
comparto. Alle aree a parchi urbani e fluviali viene attribuito un indice pari a 0,05 
mg/mq da realizzare in aree ZUT, mentre lo 0,03 delle aree a parco della collina 
può essere realizzato solo sulle aree ZUT di proprietà pubblica. 
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cubatura che decolla dall’area sorgente e atterra nell’area, detta 
appunto ricevente. Una cubatura che può essere ceduta a terzi e che a 
loro volta possono ricedere ad altri, una cubatura totalmente slegata 
dalla proprietà del suolo. Inizia a prendere luogo un modello di 
circolazione di cubatura totalmente disarticolato dalla proprietà 
dell’area, riprendendo l’esempio precedente, Tizio e Caio nella 
zonizzazione sono proprietari del lotto le cui libertà di disposizione 
sono fortemente limitate. Nella perequazione vi sono delle operazioni 
funzionali all’ottenimento di vantaggi in termini di edificabilità, ma 
sono sempre più complesse perché questa cubatura che circola 
indipendentemente dalla titolarità di un area o dalla titolarità del 
fabbricato, va affiancata sia al fenomeno della micro pianificazione 
che della perequazione e in assenza di una regola ben precisa, 
esistono almeno una decina di modelli perequativi.  
Terzo fenomeno da analizzare, dopo quello della micro 
pianificazione e della perequazione è quello della 
“compensazione”134, meccanismo per il quale si ottiene della 
cubatura, della volumetria in più come ristoro delle conseguenze 
pregiudizievoli che un soggetto subisce per l’apposizione di vincoli 
preespropriativi sul lotto di sua proprietà, oppure per gli oneri 
sostenuti per un obbligo di facere. Tale cubatura prende il nome di 
                                                          
134 L’istituto della compensazione urbanistica ha come finalità il riconoscimento di 
un “ristoro” per quelle aree a cui la pianificazione attribuisce destinazioni 
urbanistiche pubbliche o d’interesse pubblico (opere di urbanizzazione primaria o 
secondaria, servizi pubblici, standard urbanistici) e che si trovano assoggettate ad 
vincolo preordinato all’esproprio. La compensazione urbanistica cerca di 
alleggerire il peso della scelta urbanistica sfavorevole e del vincolo preordinato 
all’esproprio permettendo al proprietario del fondo la cessione gratuita e volontaria 
dell’area all’Amministrazione comunale dietro riconoscimento di un diritto 
edificatorio (determinato dall’indice compensativo applicato a quel fondo) da 
spendere sul mercato immobiliare comunale. Il meccanismo consiste 
nell’assegnare un indice compensativo (cioè equivalente ad un indice territoriale) 
ad un insieme di aree con destinazioni pubbliche e assoggettate alla possibilità di 
esproprio. Tale indice può essere unico per tutte le aree assoggettate a destinazioni 
pubbliche e assoggettate ad esproprio, oppure più correttamente si possono 
applicare indici compensativi differenziati tra zone in funzione di una serie di 
caratteristiche delle aree (collocazione nel territorio comunale, vocazioni pregresse 
o potenziali, interesse per la PA rispetto alla realizzazione delle opere su di essi 
previste, ecc). La finalità della compensazione urbanistica oltre a quella ristorativa 
sopra esposta è anche quella di evitare l’applicazione dell’istituto 
dell’espropriazione per entrare in possesso delle aree necessarie alla realizzazione 
della “città pubblica”. Il principio della compensazione urbanistica può anche 
essere applicato in sinergia con il principio dell’iniziativa privata convenzionata 
per realizzare opere, servizi pubblici previsti o realizzare e sviluppare obbiettivi 




Credito Compensativo. Il caso scolastico del vincolo espropriativo è 
facile da capire, la P.A. impone tali vincoli e indennizza non con del 
danaro liquido ma con della cubatura, ad esempio Tizio si vede 
imposto un vincolo per far costruire una scuola, il piano regolatore è 
quello del 1942 dunque in base al PSC e al POC135 impone il vincolo 
di pubblica utilità, Tizio è legittimato ad impugnare il provvedimento 
amministrativo ad un TAR per dirimere i termini della questione, per 
vagliarne i requisiti di idoneità e legittimità, ma alternativamente 
l’ordinamento prevede che la P.A. possa procedere all’esproprio 
ricevendo della cubatura con cui il proprietario (Tizio nell’esempio) 
che ha subito il vincolo, ne possa disporre come meglio crede 
(cedendola, vendendola, conferendola in società, ecc.) E’ un plafond 
di cubatura che viene dunque erogato dalla P.A. come ristoro per 
l’imposizione del vincolo espropriativo al posto della moneta liquida.  
Un’altra ipotesi è quella paesaggistica-ambientale o infrastrutturale. 
Lo Stato o meglio l’ente pubblico che ha l’esigenza di realizzare un 
interesse pubblico (come ad esempio la bonificazione dell’Ilva, che 
diviene un atto di bonifica ambientale), in alcune di quelle norme, 
introducevano una sorta di riconoscimento di crediti edilizi o diritti 
                                                          
135 Il Piano Strutturale (P.S.C.) è un documento programmatico che disegna le 
tappe di sviluppo della città e del suo territorio da oggi alla data fissata con 
delibera comunale, realizzato attraverso un metodo e un processo – la 
pianificazione strategica – finalizzati ad aggregare e coinvolgere tutta la comunità 
locale in una riflessione sul proprio futuro e sulle azioni e i progetti per realizzarlo. 
L’obiettivo principale è quello di costruire in modo condiviso il futuro della città. 
A tal fine il metodo della pianificazione strategica è orientato ad agevolare la 
comprensione, il dialogo e la ricerca di soluzioni tramite la continua interazione fra 
gli attori della città, favorendo e facilitando la creazione di pratiche partecipative 
strutturate – seminari, tavoli di lavoro, progetti – nella gestione del territorio. La 
dimensione partecipativa non è, dunque, soltanto funzionale ad una domanda di 
democrazia e di trasparenza, ma anche a rafforzare l’aggregazione fra gli attori e 
con essa la coesione fra le varie istanze.  Il (P.O.C.) invece è lo strumento 
urbanistico che individua e disciplina gli interventi di tutela e valorizzazione, di 
organizzazione e trasformazione del territorio da realizzare nell'arco temporale di 
cinque anni. E' predisposto in modo conforme alle indicazioni previste nel Piano 
Strutturale Comunale (P.S.C.) e non può modificarne i contenuti. Lo strumento 
rappresenta la conclusione del percorso avviato per definire la programmazione e il 
coordinamento degli interventi di interesse generale, di iniziativa pubblica e 
privata, in materia di servizi, di attrezzature e spazi collettivi, di riqualificazione 
urbana o di nuovo impianto, l'individuazione di aree o opere che dovranno essere 





edificatori al soggetto imprenditore che procede ad accollarsi le spese 
della bonifica ambientale della sua azienda. Normalmente moltissimi 
enti territoriali, per chi è titolare di un industria ed intende 
riqualificare o riconvertire l’industria stessa se segue dei precisi 
criteri ecologici a norma di legge, prevede un incentivazione 
mediante il quale il soggetto viene premiato con della cubatura. 
Questo fenomeno della attribuzione di cubatura nei centri piccoli non 
coordinati ha ingenerato una falsa idea di infinità della cubatura, in 
quanto le casse dell’ente nella quasi totalità del territorio italiano 
sono esauste, ma la cubatura essendo una moneta a basso costo il 
comune decide di darla per chi non instaura un contenzioso e/o tiene 
una determinata condotta. Il comune dunque realizza un obbiettivo a 
basso costo. È una moneta quella della attribuzione di cubatura 
tuttavia svalutata, che non coincide quasi mai con la 
controprestazione per un vincolo espropriativo. Viene usato perlopiù 
per incentivare e deflazionare i costi in capo alle P.A. dei possibili 
contenziosi che seguono l’adozione di taluni provvedimenti 
espropriativi. Tale fenomeno della incentivazione nasce per la prima 
volta col “Piano Casa”, nasce per la prima volta con la Legge 
Finanziaria del 2008, al cui art. 1 comma 258136 recita: 
“Nell’attuazione di politiche strutturali di edilizia sociale ecc.. di 
fatto viene consentito un aumento della cubatura”. Questo 
rappresenta un intervento diverso rispetto a quelli detti fin’ora. Si 
assiste dal 2008 in poi quindi alla nascita dei così detti Piani 
edificatori incentivanti. Tuttavia rappresenta una normativa 
disorganica e non articolata con criterio. Ogni Regione infatti ha 
disciplinato il fenomeno in maniera diversa. Credendo che la 
cubatura sia uno strumento a basso prezzo e cedibile praticamente 
senza limiti, ma come il ragionamento in materia economica prevede 
che quando lo stato batte troppa moneta essa si svaluta, così come 
per la cubatura, la continua attribuzione di cubatura ha comportato 
uno svuotamento del suo valore intrinseco. Ecco che il legislatore ha 
                                                          
136 Riportiamo per completezza di informazione il testo completo del comma 258 
della Legge 24 Dicembre 2007, n. 244: “Fino alla definizione della riforma 
organica del governo del territorio, in aggiunta alle aree necessarie per le superfici 
minime di spazi pubblici o riservati alle attività collettive, a verde pubblico o a 
parcheggi di cui al decreto del Ministro dei lavori pubblici 2 aprile 1968, n. 1444, e 
alle relative leggi regionali, negli strumenti urbanistici sono definiti ambiti la cui 
trasformazione è subordinata alla cessione gratuita da parte dei proprietari, singoli 
o in forma consortile, di aree o immobili da destinare a edilizia residenziale 
sociale, in rapporto al fabbisogno locale e in relazione all'entità e al valore della 
trasformazione. In tali ambiti è possibile prevedere, inoltre, l'eventuale fornitura di 
alloggi a canone calmierato, concordato e sociale”. 
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generato il Piano Nazionale delle Città, normazione introdotta con la 
Legge n. 134 del 2012137. Tale normativa ha introdotto per la prima 
volta una cabina di regia, un organo che coordina e regola tutti gli 
interventi di tipo urbanistico a livello Nazionale. Tale norma sfrutta 
l’esigenza di non creare nuove volumetrie ma di sfruttare l’esistente. 
Ecco che tali operazioni sul piano nazionale, impongono ancora una 
volta l’esigenza di modificare l’art. 117 comma 3 Cost. nei riparti di 
competenza138 affinchè i fenomeni fin qua descritti come la 
perequazione, la compensazione e la premialità edilizia non vengano 
più disciplinate in 20 modi diversi. Molti gli esempi di infrastrutture 
costruite mediante l’utilizzo dei diritti edificatori nel mondo come la 
metropolitana di New York, i palazzi a Tokyo, ecc. Ma come si 
qualificano questi diritti edificatori? Tra le diverse teorie che si sono 
susseguite vi sono: 
1) La Chance edificatoria: tale teoria sviluppata dalla dottrina 
che aderisce alla tesi pubblicistica, può essere ricompresa nel 
diritto amministrativo, il soggetto che decide di costruire sul 
terreno di sua proprietà ha una chance edificatoria139 
                                                          
137 Entrata in vigore del provvedimento: 26/06/2012. Decreto-Legge 83/2012 
convertito con modificazioni dalla L. 7 agosto 2012, n. 134 (in SO n. 171, relativo 
alla G.U. 11/08/2012, n. 187). 
138 Per Completezza di informazione riportiamo il testo completo del Comma 3 
dell’art. 117 della Carta Costituzionale: 
Sono materie di legislazione concorrente quelle relative a: rapporti internazionali e 
con l'Unione europea delle Regioni; commercio con l'estero; tutela e sicurezza del 
lavoro; istruzione, salva l'autonomia delle istituzioni scolastiche e con esclusione 
della istruzione e della formazione professionale; professioni; ricerca scientifica e 
tecnologica e sostegno all'innovazione per i settori produttivi; tutela della salute; 
alimentazione; ordinamento sportivo; protezione civile; governo del territorio; porti 
e aeroporti civili; grandi reti di trasporto e di navigazione; ordinamento della 
comunicazione; produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell'energia; 
previdenza complementare e integrativa; coordinamento della finanza pubblica e 
del sistema tributario; valorizzazione dei beni culturali e ambientali e promozione e 
organizzazione di attività culturali; casse di risparmio, casse rurali, aziende di 
credito a carattere regionale; enti di credito fondiario e agrario a carattere 
regionale. Nelle materie di legislazione concorrente spetta alle Regioni la potestà 
legislativa, salvo che per la determinazione dei princìpi fondamentali, riservata alla 
legislazione dello Stato. 
 
139 Su posizioni affatto diverse si attesta peraltro altra autorevole dottrina la quale, 
esaltando il ruolo determinante della P.A. (solo a giudizio discrezionale della quale 
sarebbe possibile ottenere quel titolo abilitativo edilizio che di fatto 'attualizza' il 
diritto edificatorio) ed inscrivendo la fase negoziale (quale che ne sia la modalità di 
articolazione) avente ad oggetto quel diritto nell'ambito di un procedimento 
amministrativo più ampio e complesso che si conclude e si compie per effetto 
dell'attività perfezionativa della P.A. stessa, evoca il concetto di 'chance 
edificatoria'. Più specificamente la situazione giuridica soggettiva ascrivibile al 
titolare del diritto edificatorio sarebbe quella propriamente qualificabile in termini 
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attraverso il rilascio del permesso edificatorio. 
L’amministrazione qui riveste un ruolo dominante mentre il 
privato assume una posizione di aspettativa del rilascio 
dell’autorizzazione appunto. L’oggetto della trattazione 
dunque è una chance edificatoria che viene ad esistere solo 
conseguentemente al rilascio del permesso. 
 
2) Il Diritto reale: Tale tesi di matrice civilistica, cui trova 
adesione notevoli esponenti come il Prof. Amadio 
dell’università di Padova,  muove da una serie di argomenti 
che si susseguono rispetto al n. 2 bis dell’art. 2643 cc. Infatti 
si afferma che l’ipotesi descritta al n. 2 bis andrebbe letta col 
seguente numero 3140 del medesimo articolo, in quanto si fa 
riferimento alla comunione dei diritti, cioè alla trascrizione 
nei registri immobiliari dei contratti di cui si menziona nei 
numeri precedenti e che formano in questa ipotesi una 
comunione portando all’affermazione che tali diritti 
edificatori, se esistenti in un regime di comunione con le 
ipotesi precedentemente descritte, anch’essi possono essere 
ricondotti ai diritti reali. Questo riferimento normativo va 
evidenziato tenta di ricondurre ad una ipotesi tipica (quella 
dei diritti reali) i diritti edificatori, che già in passato era 
uscita dalla porta e rientrando adesso dalla finestra. Nel 
susseguirsi delle disposizioni, l’art. 2643 cc. fa riferimento ad 
un qualcosa che se non fosse stato introdotto (citato quindi 
nella elencazione del suddetto art.) non avrebbe avuto 
esigenza di pubblicità immobiliare.  
 
3) La Servitù: Nelle operazioni di micro pianificazione di fatto 
si arriva alla riserva di cubatura a favore di un lotto che lo 
stesso soggetto possiede in base all’art. 1029 comma 2 cc.141 
La cubatura non può circolare indipendentemente da un 
legame con una “res”, ma la norma è stata emanata per il 
                                                                                                                                      
di interesse legittimo 'pretensivo', inteso come interesse che attiene ad una 
situazione giuridica soggettiva correlata a beni della vita patrimonialmente 
valutabili: ciò in quanto, ripetesi, l'esplicazione in concreto di tale diritto 
presupporrebbe comunque un'attività adesiva da parte della P.A. consistente nel 
rilascio del titolo abilitativo edilizio. La negoziazione di siffatta 'chance' insomma 
atterrebbe ad una situazione giuridica (affine a quella creditizia e senza confondersi 
con essa) seppure soltanto 'sperata', una sorta di ‘aspettativa di diritto', che di per sé 
potrebbe essere oggetto anche di un contratto che si perfezioni con il solo consenso 
delle parti (vista l'ampia formulazione di cui all'art. 1376 c.c. per il quale i contratti 
ad effetti reali possono avere ad oggetto, oltre il trasferimento della proprietà di 
una cosa determinata.., anche il trasferimento di 'un altro diritto'). 
140 Si riporta le paroli testuali del n. 3 comma 1 dell’art. 2643 cc:  
3) i contratti che costituiscono la comunione dei diritti menzionati nei numeri 
precedenti; 
141 si rinvia alla nota 114 a pag. 73 
98 
 
motivo opposto rispetto a quello che afferma la tesi del 
conformare il diritto edificatorio al Diritto reale. La norma è 
nata per garantire la pubblicità di questi trasferimenti, se si 
tratta di beni immobiliari immateriali, la definizione che 
sembra più calzante, è quella di beni immobiliari che nascono 
da un determinato terreno, senza quella norma (il n. 2 bis del 
2643 cc.) non avrebbero una propria emersione pubblicitaria 
caratterizzante dei diritti reali tipici, sempre purché vi sia una 
previsione legislativa. Oggetto del diritto in realtà è proprio 
“questa cosa”, questa volumetria, questa cubatura che Tizio 
cede a Caio come nei precedenti esempi e che viene utilizzata 
nei modi più disparati. Se questa è una “cosa” di origine 
immobiliare da questa definizione discendono a cascata una 
serie di conseguenze, Vedi la sua qualificazione che ha 
conseguenze applicative. Non è un terreno, non è un 
fabbricato ma è un immobile, questa circolazione della “res” 
dunque ha una sua emersione pubblicitaria ma non ha una sua 
emersione dal punto di vista dei registri catastali, perché non 
vi è una identificazione catastale. La promanazione da un 
fondo sorgente porta con se tutti vizi che nascono da questo 
fondo di partenza. (vedi ad esempio l’immobile che se viene 
acquistato a titolo derivativo e su di esso grava un ipoteca, 
essa rimarrà anche in capo all’immobile con un diverso 
proprietario). Fino a qualche anno fa (prima del D. Lgs 
70/2011) siamo stati abituati a trattare di queste questioni 
senza immaginare che le questioni pregiudizievoli potessero 
inficiare la cubatura in quanto res, anche se promana da un 
fondo. Oggi in realtà il fenomeno si verifica, di frequente (di 
vizio di cubatura) la dottrina aderente alla tesi civilistica ha 
rafforzato tale previsione rifacendosi al problema della 
pignorabilità del frutto e dell’albero. L’albero ancorato al 
suolo è un bene immobile e il frutto altro non è che un bene 
immobile quando è attaccato all’albero quando cade a terra 
diviene un bene mobile142.  
 
La giurisprudenza afferma in modo ambiguo che l’istituto 
dell’asservimento del terreno per scopi edificatori, può essere 
ricondotto all’interno dello schema del contratto atipico con effetti 
obbligatori, che senza oneri di forma pubblica o oneri di trascrizioni, 
è finalizzato al trasferimento di volumetria e che si perfeziona con il 
                                                          
142 Per approfondire tale argomento, al lettore è consigliato di vedere il 





rilascio del relativo titolo abilitativo. Si riconduce ancora una volta, 
confondendo il fenomeno, nell’alveo nelle operazioni della micro 
pianificazione. I fenomeni che sono stati descritti fin qui coesistono, 
la realtà sarebbe più semplice immaginando separati i due fenomeni, 
ma abbiamo un PRG che disciplina operazioni di micro 
pianificazioni, che a sua volta prevede meccanismi perequativi su cui 
si innestano le compensazioni e il così detto “Piano Casa”. Dunque il 
fenomeno che un giurista può esser chiamato a chiarire è quello di 
regolare contrattualmente le diverse ipotesi, variamente combinate 
tra loro in presenza di una giurisprudenza che ai giorni nostri usa 
schemi superati dalla dottrina, che paradossalmente se ne è occupata 
prima dei tribunali civili che iniziano ad occuparsene recentemente, 
in occasione dei rifiuti della trascrizione delle operazioni sulla 
cubatura. La dottrina ha provato a regolare il bisogno di pubblicità 
immobiliare del fenomeno, tuttavia non c’è stato spazio per la 
discussione per arrivare ad una sua regolamentazione. In conclusione 
se si aderisce alla tesi del diritto edificatorio come “bene”, esso 
pertanto non verrebbe acquisito a titolo originario, per cui qualora vi 
sia una vicenda precedente che continui a gravare su tale “cubatura”, 
si potrebbe trascinare un eventuale vizio su di esso derivante dal 
fondo sorgente. Come ultimo esempio poniamo che sulla cubatura 
acquisita da Tizio insista un diritto di ipoteca della banca derivante 
da un contratto di mutuo stipulato con essa, dal proprietario del 
fondo sorgente. Parte della dottrina a cui aderisce anche il Dott. 
Trapani propone una soluzione a garanzia dell’acquirente, attraverso 
una restrizione ipotecaria solo ad alcune parti del fondo (sorgente), 
ed operazioni di questo genere sono già state adottate dall’Ordine 
Notarile e in alcuni casi concreti la Conservatoria l’ha accettata (la 
trascrizione), evidentemente aderendo alla teoria del diritto 
edificatorio come “Bene”143.  
                                                          
143E qui possono venire in aiuto gli studi sulla negoziazione di diritti edificatori del 
consiglio nazionale del notariato del 18 Giugno 2014: dubbi (in effetti non pochi e 
non peregrini sulla effettiva natura 'reale' di tali diritti) hanno indotto allora a 
mettere piuttosto in evidenza come siffatti diritti possano integrare un 'bene'  in sé 
apprezzabile su di un piano economico e quindi anche giuridico , riducendosi la 
rilevanza del rapporto con il bene fisico (terreno) da cui quei diritti promanano solo 
quanto alla loro 'origine': da cui l'espressione efficace e simbolica del diritto 
edificatorio come 'bene immateriale di origine immobiliare', che viene definito 
"certamente lecito e possibile, e comunque astrattamente dotato delle 
caratteristiche di cui all’art. 1346 c.c. e quindi determinato o determinabile." A 
sostegno di questa tesi si evocano le fattispecie (diverse quanto ai contenuti ma 
simili quanto agli effetti) delle cd. quote-latte (che in base alla normativa speciale 
contemplata dall'art. 10 della legge n. 468/92 spettano al produttore, nella sua 
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2.2   Differenze e analogie tra Diritti edificatori e Crediti 
Compensativi, Cassazione n. 40111 dell’Ottobre 2012 
Fino ad ora abbiamo analizzato i riflessi privatistici e pubblicistici 
dell’insorgenza dei diritti edificatori, la cui esistenza è determinata 
da operazioni di matrice perequativa o compensativa. Riflessi che, 
nel corso degli ultimi 40 anni ci hanno dato diverse ipotesi circa una 
loro possibile qualificazione talvolta come bene, altre come diritto 
reale ed infine da ultimo, come Servitù. Inoltre abbiamo osservato 
come vi siano differenze in quei comuni al di sotto di una certo 
livello demografico (15000 ab.) in cui si tenta di non superare 
mediante strumenti perequativi alcune soglie di “densità abitativa”, 
lasciando talvolta in capo ai singoli proprietari privati 
quell’autonomia decisionale sulla valenza dei loro fondi, talvolta in 
funzione di fondo “sorgente” o di fondo “ricevente” di tali titoli 
volumetrici. Mentre nei comuni più grandi abbiamo osservato come 
la designazione delle aree destinate al verde pubblico, (che vengono 
dunque cedute dal privato alla P.A. e dette sorgenti), sia demandata 
in modo più rigoroso alla pianificazione urbanistica, attraverso i 
Piani Strutturali (designando la conformazione dell’intero territorio 
in una arco di tempo più ampio) e nell’immediato attraverso i Piani 
Operativi (che regolano il governo del territorio nei successivi anni 
dall’emanazione del piano stesso). In questo capitolo, affronteremo 
la differenza che sussiste tra i diversi titoli volumetrici. Nel capitolo 
precedente è stata affrontata maggiormente da parte della dottrina 
che aderisce alla tesi privatistica, in questo capitolo invece verrà 
analizzata la tesi pubblicistica che differenzia le due fattispecie 
sostenuta da un’altra parte autorevole della dottrina. Partendo 
dall’assunto del capitolo precedente, si è notato come l’auspicato 
intervento del legislatore statale non abbia riformato l’intera materia. 
Infatti nel recente intervento normativo, il cosiddetto “decreto 
sviluppo” , n. 70 del 2011 convertito in L. 106/2011, il Legislatore si 
è fermato a disciplinare la trascrivibilità di certi atti (contenuti 
nell’art. 2643 cc.), pur rimanendo in un ambito cosi detto di 
“ordinamento civile” che preclude qualsiasi intervento da parte delle 
regioni in base al 2 comma, Lett. L) dell’Art. 117 Cost. Tali titoli 
volumetrici possono essere ricondotti alle due categorie principali 
che vedono da un lato il Diritto edificatorio e dall’altra il Credito 
                                                                                                                                      
qualità di conduttore dell’azienda agricola, con possibilità di cederla o affittarla ad 
altro produttore, anche per singole annate, senza alienare l’azienda stessa) o del cd. 
diritto al reimpianto del vitigno (anch'esso alienabile a favore di altri viticoltori 
"con o senza terra"), fattispecie che lascerebbero intendere come sia senz'altro 
possibile argomentare in termini di 'bene immateriale' idoneo alla circolazione: la 
medesima categoria concettuale applicabile al diritto edificatorio. 
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Compensativo. Per la prima categoria, nel precedente capitolo 
abbiamo analizzato come essi costituiscano gli strumenti per allocare 
dotazioni volumetriche mediante l’attuazione di tecniche perequative 
anche a beneficio di fondi urbanisticamente non trasformabili, con lo 
scopo di consentire ai rispettivi proprietari di concorrere alla 
distribuzione dei benefici economici introdotti dal piano, mediante lo 
scambio dei titoli rappresentativi di tale volumetria con i proprietari 
dei fondi accipienti, ossia su quei terreni in cui si concentreranno le 
trasformazioni. Da notare la particolarità per cui tali Diritti prodotti 
dal fondo, non verranno impiegati sullo stesso fondo detto sorgente 
ma su un altro, designato come ricevente. Per la seconda categoria 
invece, mediante l’utilizzo di tecniche compensative, il pianificatore 
impone in via autoritativa il vincolo espropriativo su aree private che 
sono pertanto “destinate alla costruzione della città pubblica, rispetto 
ai quali l’amministrazione non può rinunciare a priori al vincolo ed 
alla facoltà imperativa ed unilaterale di acquisizione coattiva delle 
aree”144. In tali aree dunque, il comune appone un vincolo 
c.d. “Preespropriativo”, ed entro il termine di cinque anni deve fare 
ricorso all’espropriazione. Al contempo però, mediante l’istituto 
della cessione compensativa, il privato ottiene i c.d. “crediti 
compensativi”. Dunque tale operazione che prende il nome di 
“cessione compensativa”, consente di ristorare il proprietario 
“mediante attribuzione di ‘crediti compensativi’ od aree in permuta 
in luogo dell’usuale indennizzo pecuniario”145. Inoltre parte della 
dottrina autorevole afferma che “nella compensazione il vincolo è 
sempre presente, il momento autoritativo è il presupposto del 
fenomeno compensativo che è volto a risolvere gli effetti negativi 
delle previsioni urbanistiche sfavorevoli: con il loro consenso i 
privati interessati dal vincolo possono ottenere un vantaggio 
superiore a quello ritraibile dall’indennizzo pecuniario”.146 In buona 
sostanza mediante la cessione compensativa, al privato titolare 
dell’area da espropriare è destinato un corrispettivo “in 
volumetria (diritto edificatorio, pertanto qua il ritorno alla 
riunificazione delle due categorie) o in aree in permuta” (anziché in 
denaro, come avverrebbe tanto nel caso in cui l’area fosse acquisita 
bonariamente quanto nel caso in cui venisse espropriata).147 La 
                                                          
144 Definizione estrapolata da T.A.R. Lombardia, Milano, sez. II, 17 settembre 
2009,  n. 4671. 
145 T.A.R. Lombardia Milano, sez. II, sent. N. 4671/2009. 
146 Per avere una visione migliore sull’argomento, circa la cessione compensativa 
cfr. A. Bova, “aspettative reali e diritti edificatori”, Napoli, 2012, inoltre riguardare 
l’opinione negativa del Prof. G. Trapani nel capitolo precedente, circa l’indennizzo 
espropriativo. 
147 T.A.R. Lombardia Milano, sez. II, sent. N. 4671/2009. 
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cessione perequativa è invece alternativa all’espropriazione; essa 
“non prevede l’apposizione di un vincolo preespropriativo sulle aree 
destinate a servizi pubblici ma prevede che tutti i proprietari, sia 
quelli che possono edificare sulle loro aree sia quelli i cui immobili 
dovranno realizzare la città pubblica, partecipino alla realizzazione 
delle infrastrutture pubbliche attraverso l’equa ed uniforme 
distribuzione di diritti edificatori indipendentemente dalla 
localizzazione delle aree per attrezzature pubbliche e dei relativi 
obblighi nei confronti del comune”. 148 
In altri termini, in base al modello perequativo, tutti i terreni possono 
sviluppare una propria volumetria, ma essa potrà essere sfruttata 
soltanto su specifiche aree. Si parla in proposito di aree di decollo dei 
diritti edificatori e aree di atterraggio degli stessi: “la cessione 
perequativa si caratterizza per il fatto che il terreno che sarà oggetto 
di trasferimento in favore dell’amministrazione, sviluppa volumetria 
propria (espressa appunto dall’indice di edificabilità territoriale che 
gli viene attribuito dal piano) che però, può essere realizzata solo 
sulle aree su cui deve concentrarsi l’edificabilità”149 (aree alle quali è 
attribuito un indice urbanistico adeguato a ricevere anche la cubatura 
proveniente dai terreni oggetto di cessione). In soccorso ai Giudici 
del T.A.R. annotiamo anche gli interventi del Consiglio di Stato, che 
in due note sentenze150 afferma come i pilastri fondamentali della 
disciplina perequativa siano due: da un lato, la potestà conformativa 
del territorio di cui l’amministrazione è titolare nell’esercizio della 
propria attività di pianificazione; dall’altro lato, la possibilità di 
ricorrere a modelli privatistici e consensuali per il perseguimento di 
finalità di pubblico interesse in base all’art. 11 legge 7 agosto 1990, 
n. 241. Quanto al primo pilastro e cioè per quanto riguarda il potere 
confermativo, la sezione IV del Consiglio di Stato rileva come le 
prescrizioni urbanistiche perequative siano in linea con una moderna 
concezione della potestà conformativa, riconosciuta 
all’amministrazione nella propria attività di pianificazione del 
territorio. Il meccanismo perequativo non è infatti idoneo ad incidere 
direttamente e immediatamente sullo statuto della proprietà e non 
viola pertanto l’art. 42 della Cost. Mediante tale tecnica, lo strumento 
                                                          
148 T.A.R. Lombardia Milano, sez. II, sent. N. 4671/2009. 
 
149 T.A.R. Lombardia Milano, sez. II, sent. N. 4671/2009. 
150 Così la sezione IV del Consiglio di Stato nella decisione n. 4545 del 13 luglio 
2010  e sulle stesse motivazioni si veda inoltre Consiglio di Stato, sez. IV, 30 
luglio 2012, n. 4321. 
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urbanistico (di pianificazione dunque), attribuisce i cosiddetti “indici 
di fabbricabilità” alle aree dallo stesso contemplate. Si può affermare 
pertanto che non si ha una riserva alla mano pubblica di quote di 
superficie, tali dunque da poter incidere sulla totalità della capacità 
edificatoria dei suoli, ivi compresa quella in atto già da questi (privati 
proprietari) posseduta, dunque se i Giudici del Consiglio di Stato si 
fossero espressi in maniera opposta a tale orientamento, si sarebbe 
realizzata una forma larvata di esproprio151. Dunque, abbiamo più 
volte affermato che il modello perequativo contempla una fase 
statica, di assegnazione a ciascuna zona della propria destinazione 
urbanistica (area destinata al verde, area destinata all’edilizia, le 
cosiddette zone in grigio)152 e dei relativi indici di edificabilità, ed 
una fase dinamica idonea a prevedere la possibile evoluzione futura 
dell’assetto del territorio comunale: ed è in tale prospettiva, per 
quanto concerne la realizzazione di opere pubbliche, di 
urbanizzazione e infrastrutturali, in aggiunta e in alternativa 
all’imposizione di vincoli su specifici, o la previsione dei suoli 
finalizzati a future espropriazioni, per il reperimento degli stessi e 
delle risorse necessarie che sono stati introdotti i meccanismi appena 
descritti, ossia da un lato l’insorgenza del diritto edificatorio a 
seguito di cessione volontaria alla P.A. dell’area in oggetto e 
dall’altra, l’apposizione dei crediti compensativi a seguito 
dell’apposizione da parte della P.A. del vincolo preespropriativo”.153 
Guardando la fase statica, lo scopo dell’amministrazione mediante la 
perequazione sarà in primo luogo attribuire ai suoli un determinato 
indice di edificabilità, il che è espressivo dell’ordinario esercizio del 
potere di pianificazione. Nella fase dinamica, il pianificatore procede 
invece ponendo le basi per possibili incrementi futuri della cubatura 
edificabile, predisponendo i meccanismi con i quali questa potrà 
essere riconosciuta ai vari suoli, in ragione della loro zonizzazione e 
tipologia.154 
                                                          
151 cfr. Cons. St., Sez. IV, sent. N. 4545/2010. 
152 Si rinvia alla nota 88 a pagina 55. 
153 Quanto appena affermato è in linea con la pronuncia del Consiglio di Stato, sez. 
IV, sent. N. 4545/2010. 
 
154 In tal modo non viene in alcun modo ad essere integrata una sostanziale 
ablazione della proprietà né una surrettizia sottrazione di volumetrie e ciò è stato 




Il secondo pilastro della perequazione urbanistica è il ricorso a 
strumenti negoziali e consensuali per il perseguimento di obiettivi di 
pubblico interesse.155 Detti strumenti non concretano invero la 
sostituzione con moduli convenzionali della pianificazione generale, 
la quale conserva invece i connotati di atto provvedimentale e 
autoritativo, interamente promosso e gestito dall’amministrazione. 
Tuttavia gli strumenti privatistici e consensuali sono destinati a 
intervenire nella fase attuativa delle prescrizioni poste dallo 
strumento urbanistico generale. Ormai anche l’orientamento dei 
Giudici Amministrativi156 concorda sul fatto che il ricorso a moduli 
convenzionali nella fase della pianificazione attuativa del P.R.G. non 
è certo ignoto all’esperienza del nostro ordinamento e in proposito, 
parte della giurisprudenza che aderisce alla tesi pubblicistica 
riconducono l’utilizzo di tali strumenti alle convenzioni di 
lottizzazione, nonché gli accordi sostitutivi dell’espropriazione 
disciplinati all’art. 45 del D.P.R. 8 giugno 2001, n. 327, i quali 
“costituiscono proprio una applicazione, alla particolare materia 
dell’ablazione della proprietà privata per la realizzazione di opere 
pubbliche, del generale principio dell’utilizzabilità di modelli 
negoziali per il perseguimento di scopi di pubblico interesse”. 
Sempre nella sentenza n. 4545/2010 cit. viene infine osservato come 
la “copertura” normativa degli strumenti negoziali attuativi della 
perequazione urbanistica vada individuata nel combinato disposto 
degli artt. 1, comma 1 bis, e 11 legge 7 agosto 1990, n. 241. Grazie 
alle tecniche perequative pertanto, da un lato, l’amministrazione 
predetermina le condizioni alle quali potranno attivarsi i ridetti 
meccanismi convenzionali, dall’altro lato, detti strumenti saranno 
attivati “solo se e quando i proprietari interessati ritengano di voler 
avvalersi degli incentivi cui sono collegati (e, cioè, di voler fruire 
della volumetria aggiuntiva assegnata e predeterminata ai loro suoli, 
dal P.R.G.”. Qualora tali meccanismi non fossero attivati, ma il 
Comune avesse comunque interesse alla realizzazione della c.d. 
“Città pubblica”, non resterà che attivarsi con gli strumenti 
tradizionali; “in primis le procedure espropriative (naturalmente, se 
del caso, previa localizzazione delle aree su cui operare gli interventi 
e formale imposizione di vincoli preordinati all’esproprio con 
apposita variante urbanistica”.157 Cosicché – osserva la sezione IV 
                                                          
155 Tale orientamento si rifà all’art. 11 in combinato disposto con l’art. 1 comma 1 
bis della legge 241 del 1990, in ossequio ai principi di differenziazione, 
sussidiarietà ed adeguatezza di cui all’art. 118 Cost.  
156 Più volte abbiamo citato in questa trattazione che anche la giurisprudenza ha 
dato il suo apporto in tale prospettiva nella ormai citata sentenza del Cons. St., sez. 
IV, sent. N. 4545/2010. 
157 Il Giudice amministrativo nella sentenza cit n. 4545/2010, pur scongiurando 
l’utilizzo di tali forme autoritative di procacciamento di aree da parte della P.A. , 
non può non descriverle qualora venisse meno l’accordo tra i privati e il Comune o 
esso non sorga affatto. (come già ribadito, gli accordi consensuali per le cessioni 
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del consiglio di stato: “è proprio la natura “facoltativa” degli istituti 
perequativi de quibus, nel senso che la loro applicazione è rimessa a 
una libera scelta degli interessati, a escludere che negli stessi possa 
ravvisarsi una forzosa ablazione della proprietà nonché, nel caso del 
contributo straordinario, che si tratti di prestazione patrimoniale 
imposta in violazione della riserva di legge ex art. 23 Cost”.158  Se la 
facoltatività degli strumenti negoziali viene meno, osserva sempre la 
sezione IV del Consiglio di Stato, ove il pianificatore comunale 
predetermini in via autoritativa i contenuti essenziali degli accordi 
che l’amministrazione e i privati andrebbero a concludere per cui 
siffatta predeterminazione rimane coerente con l’interesse pubblico 
al cui perseguimento, concorda il citato art. 11 della legge n. 241 del 
1990. Tali accordi in questione sono finalizzati a tale interesse, 
invero, proprio in quanto ricomprendenti gli obiettivi perequativi più 
volte richiamati, entro tale schema è intrinsecamente connessa 
l’esigenza di garantire la par condicio fra i privati proprietari di suoli 
soggetti a eguale disciplina urbanistica, esigenza che all’evidenza 
sarebbe frustrata qualora fosse rimesso integralmente “al momento 
della contrattazione privata, quasi che questa fosse espressione di 
mera autonomia privata e non coinvolgesse invece interessi di 
rilevanza pubblicistica, cioè la definizione dei termini e delle 
modalità della “contropartita” che ciascun privato dovrà assicurare 
all’amministrazione in cambio della volumetria edificabile 
aggiuntiva riconosciutagli dal Piano”.159 Tuttavia, in conclusione di 
questa seconda parte possiamo affermare (in maniera concorde con la 
giurisprudenza) che la novella del legislatore del 2011 attraverso il 
decreto “sviluppo”, ha unificato con la dicitura linguistica di cui al n. 
2 bis dell’art. 2643 cc. “I diritti edificatori comunque denominati”, le 
varie nomenclature che abbiamo analizzato come Volumetrie, crediti 
compensativi, crediti premiali ecc.160 Ecco che possiamo dunque 
affermare che talune categorie devono rientrare, a detta 
dell’interpretazione uniforme che ormai è egemone 
nell’ordinamento, nell’alveo dei diritti edificatori, sia essi che 
derivino da strumenti perequativi o mediante operazioni di 
pianificazione compensative o da premialità edilizie. Pertanto Le 
varie tesi sostenute di volta in volta dalla dottrina che ha catalogato 
nel corso degli anni questi diritti edificatori dapprima come diritto 
                                                                                                                                      
delle aree mediante perequazione o compensazione non sono in luogo di quelle 
previste dalla pianificazione, ma sostitutive) 
158 Tale riserva assoluta contenuta nell’Art. 23 della Cost. attiene al divieto di 
imposizione di prestazioni patrimoniali o personali, di cui riportiamo il testo: 
“Nessuna prestazione personale o patrimoniale può essere imposta se non in base 
alla legge”.  
159  E qui in conclusione del capitolo abbiamo la sintesi del pensiero a cui aderisce 
parte autorevole della dottrina che aderisce alla tesi pubblicistica e che viene 
ribadita più volte nella già cit. sent. N. 4545/2010 del Cons. Stato. 
160 Rinviamo per una esaustiva analisi delle varie ipotesi che la dottrina ha 
enucleato nel corso degli ultimi decenni al capitolo 2.1 
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reale, in seguito come diritto reale di servitù ed ancora come bene 
immateriale hanno trovato di volta in volta un ostacolo alla loro 
applicazione concreta, anche da parte delle motivazioni adottate dalla 
giurisprudenza nell’emanazione dei vari provvedimenti.161 La tesi del 
diritto edificatorio come diritto reale viene dichiarata errata nel 
momento in cui il suo contenuto possa variare da zona a zona, si 
faccia l’esempio di un diritto edificatorio (che come abbiamo già 
osservato, vengono a sorgere in base alla equa distribuzione 
dell’indice edificatorio nel rispetto delle previsioni del piano 
operativo) di un lotto edificabile appartenente alla zona “B” di una 
città di un territorio pianeggiante. Allo stesso modo un diritto 
edificatorio di un lotto edificabile sempre appartenente alla zona “B” 
di un Comune situato in montagna, premesso che per diritto 
edificatorio si intende la capacità edificatoria espressa in unità di 
superficie o di volume edificabile, tale diritto ha un valore connesso 
ai prezzi di mercato immobiliare della zona cui appartiene il suolo 
che lo genera. Ecco che la pretesa di ricondurre la genesi dei diritti 
edificatori, intesi come diritti reali ad un atto amministrativo, non 
trova più fondamento. Già che i diritti reali sono tipici dunque un 
elenco ben preciso e chiuso e non si può demandare ad un atto avente 
forza di legge come ad esempio l’emissione di un permesso 
maggiorato di costruzione la genesi di un diritto reale. In secondo 
luogo i diritti dell’esempio precedente, derivanti da due lotti di 
terreno di due medesime “zone” di Piano, ma di differente 
allocazione geografica rischiano di produrre un medesimo diritto ma 
di avere due contenuti diversi, essendo che l’indice edificatorio viene 
distribuito discrezionalmente dal comune che insiste su quel 
territorio e non da una previsione egemone su tutto il territorio 
nazionale con la inevitabile conseguenza di avere un medesimo 
diritto reale (sempre rimanendo in tale ipotesi) avente contenuti 
differenti a seconda del luogo di insorgenza, contrastando dunque 
con quanto disposto dall’Art. 3 della Carta Costituzionale.162 E’ 
                                                          
161 Le considerazioni che seguiranno sono tratte da uno scritto di Nunziata Parrino, 
i diritti edificatori, Diritto.it, 2013 
162 Per chiarire ulteriormente, se si ritiene che la natura dei diritti edificatori sia 
assimilabile a quella dei diritti reali, La Dott.ssa Nunziata Parrino espone come tale 
teoria sia errata dall’assunto che due zone edificabili appartenenti a due Comuni 
diversi allocati su due regioni differenti genereranno lo stesso diritto edificatorio 
ma avente contenuto diverso e ciò non è possibile in quanto contrastante con il 
principio di Uguaglianza sancito dall’art. 3 della Costituzione:  
“Tutti i cittadini hanno pari dignità sociale e sono eguali davanti alla legge, senza 
distinzione di sesso, di razza, di lingua di religione, di opinioni politiche, di 
condizioni personali e sociali. 
E` compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, 
che, limitando di fatto la libertà e l'eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno 
sviluppo della persona umana e l'effettiva partecipazione di tutti i lavoratori 
all'organizzazione politica, economica e sociale del Paese.” 
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impensabile poi qualificarlo come diritto reale in relazione allo 
schema della perequazione, che prevede una fase di decollo, una fase 
di volo e una fase di atterraggio di tali diritti. Se fosse un diritto reale 
(si veda il diritto di proprietà), esso si incardina in capo al titolare, 
per cui le fasi di decollo e atterraggio si esaurirebbero in un unico 
momento.163 La fase in volo non sarebbe nemmeno contemplata per 
definizione: è inconcepibile un diritto di proprietà che si incardini in 
un momento successivo tralasciando il dove e il quando. Come del 
resto anche l’ipotesi della servitù non trova fondamento, se nella fase 
di volo coincide la titolarità del fondo sorgente con quella di 
atterraggio? Se manca dunque l’alterità nella titolarità dei fondi? Non 
sarebbe contemplabile l’ipotesi del diritto come servitù.164  
La giurisprudenza, se dapprima riteneva che lo “jus variandi” 
dell’ente territoriale e la possibile reformatio in pejus della disciplina 
urbanistica non fossero compatibili con la figura dei diritti 
edificatori165, sulla scorta di due pronunce del Consiglio di Stato166 
che hanno affermato che la reformatio in pejus è possibile anche 
laddove vi sia una previsione di zonizzazione, dunque già definita 
attraverso strumenti di pianificazione, ma derogabile attraverso un 
procedimento di approvazione di variante al P.R.G. dimostrando caso 
per caso che l’assetto precedentemente individuato è stato superato 
da un nuovo interesse pubblico meritevole di tutela più del privato 
interesse. Successivamente all’emanazione del decreto sviluppo 
70/2011 convertito nella L.106/2011, la cassazione nell’Ottobre 
2012167 si è espressa dunque nuovamente su tale posizione giuridica 
affermando che l’efficacia del proprietario cedente la cubatura è il 
presupposto per il rilascio del permesso “maggiorato” di costruire, 
pertanto tale trasferimento di volumetria si realizza soltanto con il 
rilascio del titolo edilizio.  Peraltro è proprio a seguito del rilascio da 
parte della P.A. del permesso che si crea il “vincolo di 
asservimento”. Dunque eccoci arrivati al nocciolo della questione, se 
dapprima nella sentenza la Suprema Corte utilizza il termine 
“trasferimento di volumetria”, in seguito utilizza il termine “vincolo 
di asservimento”, interpretando tale posizione giuridica (quella della 
volontà del cedente detto così impropriamente) idonea a “vincolare” 
ad altro uso, su di un altro fondo tale cubatura, come presupposto per 
l’emissione del permesso maggiorato di costruire. Si può dunque 
affermare che il diritto edificatorio nella sua fase di volo è 
assimilabile all’aspettativa che il privato assume nei confronti della 
                                                                                                                                      
 
163 Cfr. Nunziata Parrino Notaio, in diritti edificatori, Diritto.it, 2013 
164 Contrastante pertanto con quanto affermato nelle teorie del Dott. Trapani, in 
lezione sui diritti edificatori, 2014 
165 Così una sentenza del Consiglio di Stato n. 2418/2009 
166 Le due pronunce del Consiglio di Stato a cui si fa riferimento sono entrambe 
della sez. IV n. 1116/1996 e n. 1385/2001 
167 Cfr. Cassazione N. 40111/2012 
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P.A. che dovrà rilasciare tale permesso. Aspettativa in quanto nella 
fase di volo dovrà essere sempre individuato il fondo su cui essa 
andrà impiegata. Tuttavia questa aspettativa in capo al cessionario 
sorge successivamente alla facoltà di edificare del legittimo 
proprietario del fondo sorgente (in quanto lo jus aedficandi inerisce 
al diritto di proprietà). La Cassazione spiega inoltre come sia 
improprio usare il termine “cessione” quando si parla di diritti 
edificatori. Essendo tali diritti assimilabili ad una “res” non si 
spostano realmente da un fondo all’altro (si pensi all’esempio della 
casa, non sposto la casa ma trasferisco la titolarità, allo stesso modo 
qui non sposto realmente la cubatura ma vincolo tale volumetria 
all’utilizzo su di un altro fondo), le fasi di decollo, di volo e di 
atterraggio rappresentano una speculazione dottrinale dunque, utile al 
giurista per modellizzare questa volontà tra privati di voler vincolare 
parte o tutta la cubatura di un fondo a favore di un altro. Inoltre non è 
possibile derogare alla previsione di Piano approvato con atto 
amministrativo avente forza di legge da parte dei privati, ecco perchè 
è più idoneo parlare di “vincolo”, ossia la volontà del privato 
“cedente” (rectius vincolante) è proprio quella di vincolare l’utilizzo 
della sua volumetria sorta sul suo fondo, ad un altro soggetto su di un 
altro fondo. Significa obbligarsi a non sfruttare tale volumetria a 
vantaggio di un altro soggetto (cessionario). Dunque nella situazione 
di aspettativa del cessionario sorgerà sempre in capo ad esso un 
interesse legittimo affinchè venga emanato il permesso edilizio, 
tuttavia la P.A. non è debitrice verso quest’ultimo, ma solamente 
prenderà atto della volontà dei privati di voler vincolare tale cubatura 
a favore di un soggetto, e verificherà i presupposti e i requisiti 
occorrenti (ossia il rispetto dell’indice edificatorio con conseguente 
calcolo del volume effettivamente realizzabile, trascrizione dei diritti 
edificatori nei registri, conformità del progetto di edificazione al 
P.R.P. ecc.) per rilasciare il permesso di edificare “allargato”. Ecco la 
vera natura del n. 2 bis dell’art. 2643 cc. creare un vero e proprio 
mercato di diritti edificatori validi come titoli opponibili mediante la 
trascrizione, creando un circuito in cui si possano innestare anche 
soggetti terzi finanziatori che riconoscano come “res” commerciabile 
i diritti edificatori.168 Creare una sorta di “borsino” di questi titoli 
finanziabili, permettendo così a quei Comuni di reperire ulteriori 
risorse e di aprire un mercato che nei Paesi anglosassoni è già 
fiorente e solido da oltre 30 anni. Concludendo è quindi in questa 
ottica che si spiega come il legislatore abbia deciso nel testo di 
conversione della novella del 2011, la L.106/2011 di non inserire 
                                                          
168 Anche qui la Dott.Ssa Nunziata Parrino concorda con il Dott. Trapani ritenendo 
come valida la teoria per cui il diritto edificatorio può essere ricondotto a “bene 
immateriale”, dunque anche se si trova difficoltà nel renderli beni ipotecabili in un 
ottica di finanziamento degli stessi da parte degli istituti di credito, l’art. 2810 cc. 
tace sull’argomento ma è desumibile lo stesso che essi siano oggetto di pegno.  
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anche nell’art. 2645 quater169 la trascrivibilità degli atti 
amministrativi/urbanistici che possano incidere sulle situazioni 
giuridiche poste in esame fin qui170. La ratio di tale esclusione è 
rinvenibile nella stessa natura dell’atto amministrativo, che destina le 
dotazioni territoriali in quanto atto avente forza di legge che lo rende 
opponibile sempre e comunque ai privati, a differenza degli atti tra 
privati che possono modificare si il contenuto delle dotazioni 
territoriali, ma pur sempre limitatamente all’interno di tale “vincolo” 
imposto dall’atto della P.A. e che solo in quanto trascrivibili (ai sensi 
del n. 2 bis dell’art. 2643 cc.) nei registri immobiliari possono essere 
opponibili nei confronti della P.A. stessa. Con questo Capitolo si 
chiudono le argomentazioni circa l’insorgenza dei diritti edificatori a 
seguito della pianificazione convenzionale e della perequazione, dei 
crediti compensativi come ristoro dai vincoli pre espropriativi ed 
infine (come abbiamo già accennato nel capitolo precedente ) alle 
premialità edilizie, riconosciute come “incentivo” dalla Legge 
Finanziaria del 2008.  
Nella terza parte di questa trattazione scenderemo nel particolare 
analizzando più da vicino dei progetti approvati dal consiglio 













                                                          
169 Così l’attuale formulazione dell’art. 2645 quater cc. : “Si devono trascrivere, se 
hanno per oggetto beni immobili, gli atti di diritto privato, i contratti e gli altri atti 
di diritto privato, anche unilaterali, nonché le convenzioni e i contratti con i quali 
vengono costituiti a favore dello Stato, della regione, degli altri enti pubblici 
territoriali ovvero di enti svolgenti un servizio di interesse pubblico, vincoli di uso 
pubblico o comunque ogni altro vincolo a qualsiasi fine richiesto dalle normative 
statali e regionali, dagli strumenti urbanistici comunali nonché dai conseguenti 
strumenti di pianificazione territoriale e dalle convenzioni urbanistiche a essi 
relative”. 
170 Il presente articolo è stato inserito dall'art. 6, comma 5-quaterdecies, D.L. 
02.03.2012, n. 16 con decorrenza dal 02.03.2012, così come modificato 








Capitolo Tre: Perequazione e tecniche Compensative, tra 
progettazione urbanistica e governo del territorio. 
 
 
Questa terza ed ultima parte della trattazione verterà sulle ricadute 
possibili che la perequazione e le tecniche compensative hanno 
sull’attuazione delle previsioni di pianificazione171 (in particolar 
modo dei P.R.G. che in Toscana sono tripartiti in R.U. , P.S. e 
P.O.172). Nei primi decenni del dopoguerra si è assistito ad una 
relazione profonda tra governi del territorio e incidenza sul consumo 
dei regimi dei suoli nella sperimentazione di urbanizzazioni 
complesse (vedi gli esempi del capitolo precedente, come gli 
esperimenti degli anni ‘60 nel centro nord Italia). Quello che tuttavia 
si è verificato è il tanto temuto effetto “sprawl”173 ossia l’espansione 
in orizzontale della città omogeneizzando l’area urbanizzata 
riducendo il verde, con tutta una serie di conseguenze che ne 
derivano. Gli urbanisti nel corso degli anni si sono posti il problema 
del consumo di suolo nella realizzazione di progetti a base 
perequativa. Non esiste più dunque quel confine tra la città e la zona 
di campagna, il grosso delle crescite nella urbanizzazione delle città 
ha assunto la forma filamentare lungo le arterie principali e nelle vie 
secondarie, colmate da “Insule commerciali, o destinate al verde 
pubblico o alla produzione” il tutto colmato da questo sprawl edilizio 
diffuso. Il consumo di suolo ha ingenerato una serie di problemi 
riconducibili da un lato alla riduzione della capacità di assorbimento 
                                                          
171 Si rinvia agli scritti di G.F. Cartei ed E. Boscolo ed anche di P. Urbani a cui si 
rinvia nella bibliografia le loro opere sull’argomento. 
172 Il piano regolatore generale riformato dalla L.R. n. 5 del 1995 ed in seguito 
dalla L.R. n. 1/2005 e suddiviso in Regolamento Urbanistico contenente le NTA 
(norme tecniche di attuazione), il Piano Strutturale ossia una previsione a lungo 
termine della reale pianificazione che si andrà a svolgere sul territorio ed un Piano 
Operativo che prevede gli interventi fattibili nell’arco temporale di durata della 
giunta comunale. 
173Sprawl urbano, città diffusa o dispersione urbana sono termini che stanno ad 
indicare una rapida e disordinata crescita di una città. Questo fenomeno si 
manifesta nelle zone periferiche data la connotazione di aree di recente espansione 
e sottoposte a continui mutamenti. Il segno caratteristico della dispersione urbana è 
la bassa densità abitativa in città di medie e grandi dimensioni (oltre i 100.000 
abitanti); gli effetti includono la riduzione degli spazi verdi, il consumo del suolo, 
la dipendenza dalle autovetture a causa della maggiore distanza dai servizi, dal 
posto di lavoro, dai mezzi di trasporto pubblico locale, e in generale per la 
mancanza di infrastrutture per la mobilità alternativa come piste 
ciclabili, marciapiedi o attraversamenti pedonali adeguatamente connessi.  
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delle acque cosiddette “zenitali” interrompendo il ciclo stesso delle 
falde acquifere, con la conseguente riduzione della biodiversità e una 
riduzione dell’assorbimento della CO2.174 Oltre alla riduzione sugli 
ecosistemi e l’alterazione del territorio per alcune specie viventi. 
Infine e non meno importante il consumo dei suoli genera un 
dissipamento di energia in quanto si riduce il rapporto di densità 
abitativa con la conseguenza che occorre portare i servizi di 
urbanizzazione anche in zone dove prima non servivano (come gli 
allacci di Luce, gas ecc.). occorre pertanto che tali strumenti siano 
utilizzati per combattere tale fenomeno invece che incrementarlo, di 
ripensare ad una urbanistica che crei un tessuto connettivo tra il 
sistema urbano e quello agro/ambientale175.  
Dunque è opinione diffusa che perequazione e Compensazione 
offrano quegli strumenti utili a dissociare la capacità edificatoria 
dalla proprietà all’interno dei singoli comparti, permettendo dunque 
l’edificazione anche in contesti rurali, al di fuori del centro storico 
così da ricomporre quell’equilibrio tra zona densamente abitata e 
zona agro rurale con piccoli centri distanziati da verde pubblico e 
fasce ambientali incontaminate. La dissociazione dello jus 
Aedificandi dalla proprietà significa questo proprio: far sorgere dei 
“diritti edificatori” spendibili in altre aree, naturalmente sempre 
asservite alla funzione pubblica dunque sempre nell’ottica 
endocompartimentale. E’ in quest’ottica che la perequazione 
dovrebbe essere vista e non solo di omogeneizzazione del territorio, 
così da essere prevista su base nazionale.  
Stessa sorte per quanto riguarda la Compensazione, se da un lato le 
misure perequative tendono a eliminare o perlomeno ad attenuare, le 
discriminazioni derivanti dalle scelte autoritative della P.A. 
attraverso l’attuazione del modello dello Zoning con la creazione di 
perimetri entro cui i privati possono accordarsi per determinare 
l’attuazione del piano, lasciandoli indifferenti di fronte alle scelte 
dell’ente, essa prevede di dare al posto di una indennità monetaria a 
seguito dell’apposizione di scelte penalizzanti per il privato, indici da 
sfruttare in un diverso terreno individuato sempre all’interno di una 
previsione pianificatoria. Da una parte la perequazione attiene ai 
rapporti tra privati, dall’altro la compensazione attiene ai rapporti 
pubblico/privato con la conseguenza di limitare i confini del potere 
conformativo176. Ancora differenze si hanno nelle fonti da cui esse 
derivano, la perequazione non nasce da una legge, ma è sorta grazie 
                                                          
174 Per una migliore lettura sull’argomento cifr. F. Di Jacovo, M. Rovai, S. Meini 
in “spazio rurale ed urbano: alla ricerca di nuovi equilibri”, a cura di C. Perrone e 
J. Zetti..  
175 Per una migliore lettura si rinvia al saggio “Progettazione urbanistica e 
perequazione” di G. Gorelli, contenuto in “Perequazione e Compensazione nel 
governo del territorio della Toscana” di G.F. Cartei ed E. Amante 




al diritto vivente della giustizia amministrativa, mentre i riferimenti 
normativi che stanno alla base delle tecniche compensative si sono 
susseguiti nel tempo. Un breve cenno va all’art. 30 della L. n. 47 del 
1985177 che prevede l’assegnazione di “Lotti” al posto dell’indennità 
di esproprio, e le altre leggi che si sono susseguite nel tempo di cui 
rimandiamo la trattazione178, infine anche la L. r. Toscana n. 30 del 
2005 che all’art. 15179 che consente “misure compensative alternative 
                                                          
177 Ecco il testo dell’art. 30 della L. 47 del 1985: 1. In luogo della indennità di 
esproprio, i proprietari di lotti di terreno, vincolati a destinazioni pubbliche a 
seguito delle varianti di cui all'articolo 29, possono chiedere che vengano loro 
assegnati equivalenti lotti disponibili nell'ambito dei piani di zona di cui alla legge 
18 aprile 1962, n. 167, per costruirvi, singolarmente o riuniti in cooperativa, la 
propria prima abitazione. Per i fini previsti dal presente comma e dal successivo 
secondo comma, i comuni che procedono all'adozione delle varianti di cui 
all'articolo 29 devono comunque provvedere, anche se non obbligati ai sensi delle 
norme vigenti, alla formazione dei piani di zona previsti dalla legge 18 aprile 1962, 
n. 167, senza tener conto del limite minimo del quaranta per cento di cui all'articolo 
2, terzo comma, della legge 28 gennaio 1977, n. 10, ovvero procedere agli 
opportuni ampliamenti dei piani già approvati. I proprietari di terreni, coltivatori 
diretti o imprenditori agricoli a titolo principale, possono chiedere al comune, in 
luogo dell'indennità di esproprio, l'assegnazione in proprietà di equivalenti terreni, 
facenti parte del patrimonio disponibile delle singole amministrazioni comunali, 
per continuare l'esercizio dell'attività agricola. 
2. I proprietari degli edifici per i quali è prevista la demolizione possono chiedere 
l'assegnazione di un lotto nell'ambito dei piani di zona di cui alla legge 18 aprile 
1962, n. 167, per costruirvi la propria prima abitazione. 
3. I soggetti abitanti, a titolo di proprietà o di locazione decorrente da data certa, 
anteriore all'entrata in vigore della presente legge, in edifici, ultimati ai sensi del 
secondo comma dell'articolo 31 della presente legge, alla data del 1° ottobre 1983, 
dei quali è prevista la demolizione, a seguito dell'approvazione degli strumenti di 
recupero urbanistico, sono preferiti, purché abbiano versato i contributi ex Gescal 
per almeno cinque anni, a parità di punteggio nella graduatoria di assegnazione in 
locazione di alloggi cui abbiano titolo a norma di legge. 
 
178 Una serie di leggi che comportano l’utilizzo di misure compensative a seguito 
della L. 47/1985 sono: la L. 166/2002 che prevede all’art. 27 comma 5 “permute di 
altre proprietà immobiliari site nel comune. Ancora la L. 308/2004 inerente 
all’esercizio dei diritti edificatori ed infine la L. 112/2008 che disciplina all’art. 11 
comma 5 la cessione dei diritti edificatori come corrispettivo per la realizzazione di 
unità abitative di proprietà pubblica da destinare alla locazione a canone 
calmierato. 
179 Ecco il testo dell’art. 15 della L. R. Toscana n. 30/2005: “1. Ferma restando la 
possibilità di applicare misure compensative previste da altre disposizioni vigenti, 
nei casi di accordi di cessione volontaria ai sensi dell’articolo 45 del d.p.r. 
327/2001, i comuni ed i privati possono convenire che, in luogo del prezzo del 
bene, ai proprietari delle aree da espropriare possa essere attribuito come 
corrispettivo, sempre entro i valori previsti dall’articolo 45, comma 2, del d.p.r. 
327/2001, la facoltà di edificare su altre aree di proprietà comunale o di terzi già 
edificabili previo accordo con i medesimi.” 
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alla corresponsione del prezzo nei casi di cessione volontaria 
(dell’area da parte del privato nei confronti del pubblico), 
concedendo la facoltà di edificare su altre aree di proprietà comunale 
o di terzi già edificabili previo accordo coi medesimi”. Tentando di 
ricostruire le modalità di esercizio assistiamo dunque anche a 
fenomeni di usi compensativi delle tecniche di piano perequativi. 
Tali misure compensative dovrebbero attivarsi quando si ravvisa: 
l’espropriazione di un diritto sul bene con misura alternativa 
all’indennità monetaria, oppure come esercizio di una facoltà di 
recesso da impegni in pregresso assunti. Ancora come misure da 
corrispondere a seguito di imposizioni di obblighi in capo al privato 
praeter legem o come “ristoro” da vincoli sostanzialmente ablatori. 
La compensazione dunque non avrà soltanto vantaggi sul piano dei 
bilanci dei comuni, essendo l’uso e le concessioni di tali diritti ad 
esclusiva competenza delle P.A. . La potenzialità sta anche nel poter 
imporre al provato un obbligo di facere di qualsiasi contenuto, di 
poter acquisire opere pubbliche oppure ancora di recedere o rivedere 
sostanzialmente pregressi impegni assunti che non collimano più con 
i nuovi assetti urbanistici intrapresi dal comune stesso, versando 
“solo” dei diritti edificatori e non moneta. Infine l’avvicinare 
ulteriormente i privati proprietari all’accettazione delle nuove 
possibili opere pubbliche da realizzare. Occorre tuttavia soppesare i 
possibili effetti collaterali di queste manovre “a costo zero” 
immettendo nel mercato dei titoli edificatori una massa consistente di 
tali diritti, il rischio è quello di speculazioni edilizie per cui grossi 
investitori potrebbero aspettare prima di esercitare le facoltà edilizie 
derivanti da tali diritti per far crescere il loro valore di mercato, per 
poi esercitare in massa tali diritti creando degli squilibri nella 
pianificazione che vedrebbe non una equità diffusa ma uno 
scompenso improvviso. Ecco che l’auspicio è quello di prevedere 
l’atterraggio di questi diritti entro il termine di realizzazione del 
piano180. Dunque asservire la Compensazione alla funzione pubblica 








                                                          
180 Il riferimento va all’autore del Saggio “le tecniche compensative nel governo 
del territorio” di E. Amante. 
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3.1 Introduzione alla variante del regolamento urbanistico 
del Comune di Cascina 
 
 
Per meglio comprendere la materia della variante al regolamento 
urbanistico e al piano strutturale, verrà effettuato un rapido 
preambolo per poi riportare l’iter cronologico dell’approvazione e 
adozione della stessa del Comune di Cascina. Occorre fare qualche 
passo indietro dunque e riprendere qualche nozione di diritto 
urbanistico. Nel corso degli anni c’è stato una vera e propria 
sovrapposizione di leggi, una stratificazione di riforme 
sull’argomento, basti pensare che dall’emanazione della legge 
Fondamentale la n.1150/1942 (che è tutt’ora l’unica legge organica 
che abbraccia tutta la materia) da cui sono susseguite poi la così detta 
legge Ponte n.765/1967, sulla riforma dei suoli seguita dal decreto 
interministeriale n.1444/1968 attuativo dei così detti standard 
urbanistici. L’anno successivo nel 1968 con la L. n. 1187 si apporta 
seppur limitatamente una grossa novità in tema di vincoli 
sostanzialmente espropriativi (dopo la pronuncia della corte 
costituzionale sulla materia), ancora, dopo 10 anni nel 1977 con la L. 
n. 10 la cosidetta “Bucalossi”, storica riforma con cui lo stato 
afferma la separazione dello ius aedificandi rispetto alla proprietà del 
suolo e dunque concedendo la facoltà dell’esercizio dello ius 
aedificandi solo dopo il rilascio di una licenza edilizia da parte della 
P.A. stessa (divenuto poi permesso). Successivamente si arriva alla 
L. n. 47/1985 sui condoni edilizi in cui viene totalmente riscritto il 
regime sanzionatorio a riguardo per giungere al D.P.R. 380/2001 il 
famoso testo unico sull’edilizia in cui si riscrive quasi totalmente la 
disciplina inerente alle modalità e alle caratteristiche dei singoli 
interventi immobiliari. Da ultimi ma non meno importanti sono gli 
sforzi del legislatore con il D.P.R. 327/2001 per disciplinare la 
materia dell’esproprio per pubblica utilità, come anche il codice per 
gli appalti pubblici il D. Lgs- 163/2006 e il codice Urbani, cioè la 
tutela del paesaggio e dei beni culturali con il D. Lgs. 42/2004181. 
Recentemente il decreto sviluppo n. 70 del 2011 convertito con 
modificazioni nella L.106/2011 risponde in parte al bisogno dello 
Stato di regolamentare la disciplina dei diritti che sorgono a seguito 
dell’attuazione delle previsioni urbanistiche mediante le tecniche 
perequative o compensative o premiali, a Luglio dello scorso anno 
infine è stato presentato invece un Disegno di legge che è 
attualmente inserito nella calendarizzazione dei lavori parlamentari, 
                                                          
181 Per una migliore analisi degli istituti si rinvia alla lettura della prima parte di 
questa trattazione, in cui si introduce la materia del diritto urbanistico analizzando 




In un dibattito pubblico all’Auditorium del Maxxi di Roma, in cui 
l’ex Ministro delle Infrastrutture e dei Trasporti, Maurizio Lupi, ha 
presentato alle associazioni delle rappresentanze delle Pubbliche 
Amministrazioni il nuovo disegno di legge urbanistica, che rinnova 
le norme nazionali, ormai ferme al 1942182. Al Titolo I denominato 
“Principi fondamentali in materia di governo del territorio, proprietà 
immobiliare e accordi pubblico privato” si trova al Capo II che 
contiene gli art. 10, 11 e 12183 disciplinanti (e mi sia consentito, 
                                                          
182 Segreteria Tecnica del Ministro, presso il Ministero delle Infrastrutture e dei 
Trasporti, Gruppo di Lavoro rinnovo urbano: “principi in materia di politiche 
pubbliche territoriali e trasformazione urbana”.  
183 Qui di seguito i testi degli articoli del disegno di legge:  
Art. 10 (Perequazione) 1. I piani urbanistici possono essere attuati per mezzo della 
perequazione e della compensazione, secondo le modalità stabilite dalle regioni, 
anche al fine di raggiungere gli obiettivi di qualità urbana, paesaggistica e 
ambientale nel rispetto dei principi di efficacia, efficienza ed equità, garantendo 
altresì l’indifferenza delle posizioni proprietarie dei suoli. 2. La perequazione è 
finalizzata alla riduzione della diversità di trattamento della proprietà determinata 
dal piano urbanistico ed ad una equa distribuzione dei benefici derivanti dalla 
pianificazione e all’acquisizione da parte degli enti locali, delle aree necessarie alle 
dotazioni territoriali funzionali alla qualità urbana, paesaggistica ed ambientale. 3. 
La perequazione trova attuazione grazie all’attribuzione a tutte le aree soggette a 
trasformazione urbanistica di diritti edificatori senza distinzione tra destinazioni 
d’uso pubbliche e private. 4. La perequazione può essere estesa a tutte le aree di 
trasformazione urbanistica ovvero solo ad una loro porzione. L’indice di 
edificabilità - opportunamente commisurato rispetto alle scelte pianificatorie 
generali e in particolare al dimensionamento del piano - può essere unico ovvero 
differenziato per classi omogenee di suoli, conformante le volumetrie degli edifici 
se esistenti a parità di destinazione d’ uso. 5. Le Regioni stabiliscono criteri di 
perequazione territoriale a carattere anche intercomunale, e forme di 
coordinamento delle regole perequative dei piani di comuni interessati a 
promuovere la realizzazione di dotazioni territoriali, di interesse sovracomunale, di 
carattere ambientale, infrastrutturale e per le attrezzature ed i servizi. 
Art. 11 (Compensazione) 1. In presenza di vincoli preordinati all’esproprio, 
l’amministrazione può procedere, in luogo della corresponsione dell’indennità di 
esproprio in denaro e a fronte della cessione volontaria del bene, all’attribuzione di 
diritti edificatori da trasferire e impiegare su altra area nella disponibilità del 
proprietario o di terzi. 2. La compensazione trova applicazione nell'acquisizione di 
beni immobili funzionali all’attuazione dei piani per indennizzare sia l'acquisizione 
dei beni che le eventuali indennità per la reiterazione dei vincoli preordinati 
all’esproprio. La compensazione trova altresì applicazione in interventi di 
demolizione e rilocalizzazione di immobili in sede impropria, con il mantenimento 
o la modifica delle destinazioni d’uso di questi ultimi, e per la realizzazione di 
dotazioni territoriali di carattere ambientale di interesse comunale o sovracomunale 
3. Allo fine di acquisire i beni immobili funzionali all'attuazione dei piani 
urbanistici, l'amministrazione può altresì procedere alla permuta con beni immobili 
di proprietà pubblica di valore tale da indennizzare la proprietà. Al fine di dare 
attuazione a quanto previsto dalla pianificazione urbanistica comunale, 
l’amministrazione può consentire la realizzazione degli interventi di interesse 
generale da parte della stessa proprietà, previa stipula di una convenzione con 
l’amministrazione per la gestione dei servizi. 
Art. 12 (Trasferibilità e commercializzazione dei diritti edificatori) 1. I diritti 
edificatori sono trasferibili e utilizzabili, nelle forme consentite dal piano 
urbanistico, tra aree di proprietà pubblica e privata, e sono liberamente 
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finalmente) la perequazione, la compensazione e i diritti edificatori 
che sorgono dagli accordi così descritti. I recenti fatti delle 
dimissioni del ministro hanno tuttavia rallentato i lavori delle 
commissioni su tale materia e da parte di chi scrive l’auspicio è di 
una rapida ripresa per dare finalmente una nuova legge organica 
all’urbanistica che manca ormai da troppi anni (70 anni circa).  
Brevemente occorre accennare anche al rapporto tra piano e 
proprietà, infatti nel nostro ordinamento vige il principio della libertà 
da parte del proprietario del terreno di poter edificare e concorre 
liberamente all’urbanizzazione del proprio suolo, purché nel rispetto 
della legge. Ecco che qui corre in aiuto l’art. 4 della L. n. 1150/1942 
in cui al comma 1 afferma: “La disciplina urbanistica si attua a 
mezzo dei piani regolatori territoriali, dei piani regolatori comunali e 
delle norme sull'attività costruttiva edilizia, sancite dalla presente 
legge o prescritte a mezzo di regolamenti”. Tale affermazione sta a 
significare la volontà del legislatore di dotare del ruolo primario di 
rilascio del permesso di costruire, la P.A. , introducendo di fatto una 
sorta di “limitazione” a quello Jus Aedificandi di cui si è accennato 
sopra. Dunque si tratta come del resto per quanto riguarda l’intera 
materia amministrativa, del rapporto autorità/libertà. Un ulteriore 
accenno va fatto circa il ribaltamento di prospettiva che il legislatore 
ha deciso di assumere attraverso l’emanazione della “legge ponte” 
per quei comuni sprovvisti di piano regolatore, qui la realizzazione 
della materia è subordinata all’imposizione di standard urbanistici 
per quelle parti di territorio sprovviste di pianificazione184. Qui non si 
tratta di comprimere il diritto di proprietà attraverso la 
pianificazione, ma bensì di esautorare di quel libero arbitrio l’ente 
locale, per determinare a monte ciò che è possibile fare e ciò che non 
è possibile, limitando ancor di più quel famoso jus aedificandi di cui 
si è parlato all’inizio. Dunque nel riordino della materia sull’edilizia 
tali standard trovano ulteriore applicazione, distinguendo tra aree 
interne ed aree esterne. Nelle prime vengono ricondotte quelle aree 
                                                                                                                                      
commerciabili. 11 2. Possono essere previsti coefficienti di conversione per i 
trasferimenti dei diritti edificatori tra diversi ambiti urbani individuati dal piano 
allo scopo di assicurare l’equità di trattamento della proprietà e la sostenibilità e la 
qualità delle trasformazioni urbane. 3. I comuni istituiscono il registro dei diritti 
edificatori allo scopo di verificare l’utilizzo di questi ultimi nella fase di attuazione 
dei piani urbanistici. 4. Ove i diritti edificatori, conferiti sia a titolo di 
perequazione, compensazione e premialità, siano ridotti o annullati a seguito di 
varianti del piano urbanistico, non obbligatorie per legge, il comune deve 
indennizzare i relativi proprietari sulla base del criterio del valore di mercato 
184 Per quanto riguarda il P.R.G. obbligatorio: tutti i comuni al di sopra dei 1.000 
abitanti devono adottare entro 18 mesi dall'elezione del consiglio lo strumento 
urbanistico generale e, probabilmente, anche quelli attuativi indispensabili. La 
sanzione, in caso di inadempimento, è lo scioglimento del consiglio, dopo un invito 
del Prefetto ad adempiere entro 4 mesi (Legge 326/03 Art. 32, c. 7 e 8). Al di sotto 
dei 1.000 abitanti è obbligatorio il Programma di Fabbricazione.  
Per quanto riguarda invece l'attività edilizia in assenza di pianificazione 
urbanistica, il riferimento è il D.P.R. 380/01, art. 9. 
117 
 
denominate centro storico, in cui viene concessa la possibilità di 
effettuare la manutenzione ordinaria e straordinaria o interventi di 
restauro. Nelle seconde invece vengono ricondotte quelle aree 
destinate alla nuova edificazione, distinguendo a 0,03mc/mq l’indice 
di edificabilità per la zona residenziale mentre ad 1/10 del totale 
dell’area se l’area è destinata a insediamenti industriali. Limite che 
potrà essere modificato solo da una legge regionale185.  
Tale premessa era d’obbligo per introdurre la pianificazione a livello 
comunale, in quanto come si sa, il sovrapporsi di leggi e riforme nel 
tempo ha prodotto più che altro uno stratificarsi di strumenti 
urbanistici volti alla disciplina dell’intero territorio. Tuttavia per 
giungere allo studio della variante al regolamento urbanistico e al 
piano strutturale connesso, occorre precisare che tale divisione opera 
da circa 20 anni, infatti è dal 1995 con la riforma del P.R.G. che il 
legislatore invita ogni Regione a dotarsi di un quadro normativo che 
indichi ai Comuni come declinare il P.R.G. in forme programmatiche 
e prescrittive di tipo gerarchico al fine di superare l'obsolescenza di 
un sistema normativo non più al passo con le trasformazioni che 
investono le città italiane. Nella nuova articolazione il PRG viene 
suddiviso in: 
 Piano Strutturale 
 Piano Operativo 
 Regolamento Urbanistico 
Il primo, cioè il Piano Strutturale è un piano di indirizzo, 
programmatico e non prescrittivo a tempi lunghi che definisce le 
indicazioni strategiche del governo del territorio che discendono dal 
P.T.C. (e Provinciale)186 e integrato con gli indirizzi di sviluppo 
                                                          
185 Si può tranquillamente affermare che tale standard è innovativo e attenua quelle 
che invece erano le previsioni del vecchio D.M. 1444 del 1968 che introduceva 
standard più severi.  
186 Il piano territoriale di coordinamento, in acronimo PTC, è un piano urbanistico 
che pianifica il territorio. Si può definire come il primo livello di pianificazione 
territoriale. La pianificazione territoriale adoperata in questo strumento urbanistico 
è quella delle grandi scelte, delle scelte strategiche riguardanti infrastrutture viarie, 
aree di interesse ambientale da salvaguardare e le ipotesi di sviluppo urbano. 
Esistono due tipi di P.T.C.: 
 il piano territoriale di coordinamento regionale o P.T.C.R. 




espressi dalla comunità locale; non crea nuovi vincoli, ma li 
recepisce dai piani sovraordinati (come il P.T.C., P.P.A.R.187, ecc.) 
La sua durata è stabilita nel momento dell’adozione.  
Il secondo invece è il Piano Operativo cioè un piano esecutivo, 
prescrittivo, a validità limitata (tempo di durata della giunta 
comunale). Si pone come un piano di programmazione temporale del 
Piano Strutturale, deve selezionare gli interventi da attivare 
prioritariamente nel periodo della giunta comunale individuando in 
sede di adozione anche le risorse economiche previste per la loro 
esecuzione. 
Il terzo è il Regolamento Urbanistico ed Edilizio anch’esso è un 
piano prescrittivo ed indica le modalità per gli interventi diretti delle 
trasformazioni leggere e diffuse dell’edilizia storica, consolidata e 
rurale, delle trasformazioni negli ambiti della così detta zona “B” e 
disciplina le modalità per svolgere gli interventi diffusi sul 
patrimonio edilizio esistente.  
Per quanto riguarda invece la variante, essa pertanto costituisce una 
modifica al piano resasi necessaria dal mutamento ambientale e dal 
sopraggiungere di nuove esigenze di conformazione di sviluppo 
urbano. Essa è diretta a dare una nuova sistemazione urbanistica ad 
intere zone d'insediamento o ad alcune sue parti senza dar luogo, con 
ciò, alla modificazione integrale dello strumento urbanistico vigente. 
Fino all'entrata in vigore della L. 47/1985 le varianti dovevano essere 
preventivamente autorizzate dall'Autorità Regionale, sentito il parere 
obbligatorio, ma non vincolante, del proprio organo tecnico 
                                                          
187 Il Piano paesaggistico (precedentemente Piano paesistico), nel 
campo urbanistico, è un piano urbanistico - territoriale, redatto 
dalla Regione congiuntamente al Ministero per i Beni e le Attività Culturali, che si 
prefigge la tutela, sia in qualità di conservazione e preservazione che di uso e 
valorizzazione[1], di specifiche categorie di beni territoriali quali territori montani, 
lacustri, vulcani, fiumi, territori costieri, parchi e riserve, boschi e simili. Esso è un 
forte strumento di controllo (in quanto di settore precede il PTC) definito 
descrittivo, prescrittivo e propositivo nei riguardi della tutela del paesaggio; è 
disciplinato dagli artt. 135 e 143-145 del decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 
42, "Codice dei beni culturali e del paesaggio, ai sensi dell'articolo 10 della legge 6 




consultivo in materia urbanistica (L. 1150/1942, art. 10, comma 7188, 
con le modifiche delle competenze apportate dal D.P.R. 15 gennaio 
1972 n. 8) salvo che si trattasse : 
                                                          
188  Così recita il testo dell’art. 10 della L. 1150/1942 : 1. Il piano regolatore 
generale è approvato con decreto del ministro per i lavori pubblici, sentito il parere 
del Consiglio superiore dei lavori pubblici (parere soppresso - n.d.r.). 
2. Con lo stesso decreto di approvazione possono essere apportate al piano, su 
parere del Consiglio superiore dei lavori pubblici (parere soppresso - n.d.r.) e 
sentito il Comune, le modifiche che non comportino sostanziali innovazioni, tali 
cioè da mutare le caratteristiche essenziali del piano stesso ed i criteri di 
impostazione, le modifiche conseguenti all’accoglimento di osservazioni presentate 
al piano ed accettate con deliberazione del Consiglio comunale, nonché quelle che 
siano riconosciute indispensabili per assicurare: 
a) il rispetto delle previsioni del piano territoriale di coordinamento a norma 
dell’art 6, secondo comma; 
b) la razionale e coordinata sistemazione delle opere e degli impianti di interesse 
dello Stato; 
c) la tutela del paesaggio e di complessi storici, monumentali, ambientali ed 
archeologici; 
d) l’osservanza dei limiti di cui agli articoli 41-quinquies, sesto e ottavo comma 
e 41-sexies della presente legge. 
3. Le modifiche di cui alla lettera c) sono approvate sentito il ministro per la 
pubblica istruzione, che può anche dettare prescrizioni particolari per singoli 
immobili di interesse storico-artistico. 
4. Le proposte di modifica, di cui al secondo comma, ad eccezione di quelle 
riguardanti le osservazioni presentate al piano, sono comunicate al Comune, il 
quale entro novanta giorni adotta le proprie controdeduzioni con deliberazione del 
Consiglio comunale, che previa pubblicazione nel primo giorno festivo, è 
trasmessa al Ministero dei lavori pubblici nei successivi quindici giorni (procedura 
soppressa - n.d.r.). 
5. Nelle more di approvazione del piano, le normali misure di salvaguardia di cui 
alla legge 3 novembre 1952, n. 1902 e successive modificazioni, sono obbligatorie. 
6. Il decreto di approvazione del piano è pubblicato nella Gazzetta Ufficiale della 
Repubblica (ora sul Bollettino Ufficiale della Regione - n.d.r.). Il deposito del 
piano approvato, presso il Comune a libera visione del pubblico, è fatto nei modi e 
termini stabiliti dal regolamento. 
7. (omissis) 
8. (omissis) 
9. La variazione del piano è approvata con la stessa procedura stabilita per 




1) varianti necessarie per la formazione di P.E.E.P.189 la cui 
approvazione contiene anche l'approvazione dell'eventuale variante; 
2) di varianti necessarie per l'esecuzione di opere pubbliche (L. 
1/1978); 
3) di varianti necessarie per adeguare ai DD.MM del Ministero dei 
Lavori Pubblici del 1 e 2 aprile 1968, anche se il piano regolatore 
generale è già stato approvato. 
Come detto, dalla data di entrata in vigore della L. 47 (17 marzo 
1985) i comuni possono adottare qualsiasi variante al proprio 
strumento urbanistico senza dover richiedere in via preliminare 
l'assenso regionale. Per tutti i necessari adempimenti, le procedure di 
approvazione delle varianti sono eguali a quelle previste per 
l'approvazione dello strumento urbanistico generale. Ma adesso 
passiamo al vivo della materia descrivendo seppur brevemente nel 
suo iter di approvazione e adozione: il P.R.G. inizia il suo iter 
mediante l'adozione da parte del consiglio comunale. In questo 
momento i rappresentanti della collettività devono depositare e 
pubblicare il piano. Le procedure di deposito e pubblicazione sono 
descritte dalla Legge fondamentale n. 1150/1942190. Per 30 giorni il 
                                                          
189 Con zona 167 si intende, in Italia, un'area destinata all'edilizia residenziale 
popolare dal piano regolatore di un comune definita ai sensi della legge n. 167 del 
18 aprile 1962: "Disposizioni per favorire l'acquisizione di aree fabbricabili per 
l'edilizia economica e popolare". 
190 Il P.R.G. inizia il suo iter mediante l'adozione del consiglio comunale. In questo 
momento i rappresentanti della collettività devono depositare e pubblicare il piano. 
Le procedure di deposito e pubblicazione sono descritte dalla L.U.N. 1150/1942. 
Per 30 giorni il P.R.G. deve poter essere visto da tutti mediante affissione all'albo 
pretorio. Una recente legge stabilisce che la notizia della pubblicazione sia data 
anche tramite giornali a tiratura nazionale. Tutto questo tramite una fase preventiva 
di osservazioni che nascono come contributo che singoli o associazioni possono 
dare per perfezionare il piano adottato. Possono essere fatte per altri 30 giorni. 
Tutte le osservazioni, catalogate in ordine di arrivo, pervenute nei termini di cui 
sopra sono state oggetto di valutazione da parte dei progettisti del PCS e degli 
uffici preposti, quindi sottoposte al consiglio comunale. Il consiglio comunale con 
deliberazione motivata si pronuncerà sull'accoglimento o meno delle osservazioni 
presentate, entro centottanta giorni dalla scadenza dei sessanta giorni di cui sopra; 
con lo stesso atto il consiglio adotta definitivamente il PRG con le modifiche 
apportate a seguito dell'accoglimento di alcune osservazioni. Nei trenta giorni 
successivi alla delibera di adozione definitiva il PRG verrà trasmesso alla Giunta 
Regionale la quale si esprimerà sulla conformità del PRG alla normativa sovra 
ordinata (per esempio: PPAR, PIT e PTC). Il parere espresso dalla giunta regionale 
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P.R.G. deve poter essere visto da tutti mediante l’affissione all'albo 
pretorio. Recentemente è stato stabilito che la notizia della 
pubblicazione sia data anche tramite giornali a tiratura nazionale. 
Tutto questo tramite una fase preventiva di osservazioni, che nascono 
come contributo che singoli cittadini o associazioni di professionisti 
o tecnici possono dare per perfezionare il piano adottato. Tali 
deduzioni possono essere presentate per altri 30 giorni. Tutte le 
osservazioni, catalogate in ordine di arrivo, pervenute nei termini di 
cui sopra sono state oggetto di valutazione da parte dei progettisti del 
PCS (piano comunale strutturale) e degli uffici preposti (ufficio 
tecnico composto da geometri e architetti e esperti legali), quindi 
sottoposte al Consiglio Comunale. Tale organo con deliberazione 
motivata si pronuncerà sull'accoglimento o meno delle osservazioni 
presentate, entro centottanta giorni, dalla scadenza dei sessanta giorni 
di cui sopra; Con lo stesso atto, il Consiglio adotta definitivamente il 
P.R.G. con le modifiche apportate a seguito dell'accoglimento di 
alcune osservazioni. Nei successivi trenta giorni dalla delibera di 
adozione definitiva, il P.R.G. verrà trasmesso alla Giunta Regionale 
la quale si esprimerà sulla conformità del P.R.G. alla normativa 
sovraordinata (per esempio la conformità rispetto al P.P.A.R., P.I.T. 
e P.T.C.). Il parere espresso dalla giunta regionale entro centottanta 
giorni, qualora favorevole consente al Consiglio Comunale di 
                                                                                                                                      
entro centottanta giorni, qualora favorevole consente al consiglio comunale di 
approvare il PRG nei successivi sessanta giorni. Qualora la Giunta Provinciale 
esprimesse dei rilievi in ordine alla conformità del PRG il Comune può: 
a) approvare il PRG recependo totalmente i rilievi formulati dalla Giunta 
Provinciale,  
b) respingere i rilievi e contro dedurre con deliberazione motivata (entro novanta 
giorni). 
Detto atto verrà discusso dalla giunta regionale che nei novanta giorni successivi 
dovrà esprimere un parere definitivo, che consentirà l'approvazione definitiva del 
Piano. Dalla data di adozione della variante generale sino alla data di approvazione 
definitiva sono in vigore tutti e due gli strumenti urbanistici generali (quello 
vigente e quello adottato), pertanto per qualsiasi intervento (ad esclusione della 
manutenzione ordinaria), che comporti la trasformazione del territorio e/o del 
patrimonio edilizio, dovrà essere conforme alle previsioni di tutti e due gli 
strumenti urbanistici; si applicano infatti le misure di salvaguardia di cui alla legge 
3 novembre 1952 n. 1902. Qualora le istanze presentate prevedano interventi in 
contrasto con lo strumento urbanistico generale adottato, il loro iter dovrà essere 
motivatamente "sospeso" fino alla data di approvazione del nuovo PRG. 
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approvare il PRG nei successivi sessanta giorni. Qualora la Giunta 
Provinciale esprimesse dei rilievi in ordine alla conformità del 
P.R.G. il Comune può alternativamente: 
a) approvare il P.R.G. recependo totalmente i rilievi formulati dalla 
Giunta Provinciale;  
b) Oppure respingere i rilievi e contro dedurre con deliberazione 
motivata (entro altri novanta giorni dal recepimento dei rilievi di 
conformità dalla giunta provinciale.). 
Detto atto verrà discusso dalla giunta regionale che nei novanta 
giorni successivi dovrà esprimere un parere definitivo, che consentirà 
l'approvazione definitiva del Piano. Dalla data di adozione della 
variante generale sino alla data di approvazione definitiva sono in 
vigore tutti e due gli strumenti urbanistici generali (quello vigente e 
quello adottato), pertanto per qualsiasi intervento (ad esclusione della 
manutenzione ordinaria), che comporti la trasformazione del 
territorio e/o del patrimonio edilizio, dovrà essere conforme alle 
previsioni di tutti e due gli strumenti urbanistici; si applicano infatti 
le misure di salvaguardia di cui alla legge 3 novembre 1952 n. 1902. 
Qualora le istanze presentate prevedano interventi in contrasto con lo 
strumento urbanistico generale adottato, il loro iter dovrà essere 
motivatamente "sospeso" fino alla data di approvazione del nuovo 
P.R.G. Guardando ad alcuni esempi di legislazione regionale nella 
Regione Lombardia è attualmente sostituito dal piano di governo del 
territorio (P.G.T.). Nella Regione Emilia-Romagna è attualmente 
sostituito dal piano strutturale comunale (PSC)191, introdotto con la 
                                                          
191 La Legge Regionale n.20 del 24 marzo 2000  “Disciplina generale sulla tutela e 
l’uso del territorio” ha introdotto innovazioni al processo di pianificazione 
territoriale e urbanistica, sostituendo al vecchio Piano Regolatore Generale 
(P.R.G.) un innovativo assetto normativo che ha introdotto nuovi strumenti per la 
pianificazione: 
Uno di natura programmatica: 
- il P.S.C.  (Piano Strutturale Comunale, delinea le scelte strategiche di 
assetto e sviluppo del proprio territorio, tutelando l’integrità fisica ed 
ambientale e l’identità culturale dello stesso), 
Due di pianificazione operativa: 
- il R.U.E.  (Regolamento Urbanistico Edilizio, disciplina il territorio 
urbanizzato e rurale oltre a comprendere il regolamento edilizio) 
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legge regionale 20/2000. Anche nel Veneto attualmente è in vigore 
una nuova norma: la legge 23 aprile 2004 n. 11. Nella Regione 
Campania è sostituito dal Piano Urbanistico Comunale (P.U.C.) 
introdotto dalla legge regionale 16/2004. Adesso possiamo posare lo 
sguardo sull’ esperienza Comunale di Cascina che ha vissuto un iter 
molto lungo per giungere all’approvazione dell’attuale Variante al 
regolamento urbanistico e al Piano Strutturale per l’adeguamento e 
ridistribuzione dell’attuale dimensionamento di previsione. E’ da 
tenere presente che tra l’adozione e l’approvazione di tale variante, il 
Comune si è adeguato ai dettati della nuova Legge regionale, n. 
65/2014 pur rimanendo inalterata nell’impianto del progetto la 
precedente L.r. n. 1/2005. Verrà descritto brevemente qui di seguito 
l’iter che ha portato alla definitiva approvazione delle due varianti, 
approvate con delibera consiliare n. 10 del 19/03/2015 per il Piano 
Strutturale e la n. 11 sempre del 19/03/2015 per quanto riguarda la 
variante al Regolamento Urbanistico. Per meglio comprendere il 
lungo procedimento che occorre per l’adozione definitiva di tale 
pianificazione verrà riportato sinteticamente ogni singolo passaggio 
occorso: Il Consiglio Comunale, con Deliberazione n. 9 del 12 marzo 
2013, ha dato avvio alla formazione della Variante di monitoraggio 
al Regolamento Urbanistico con contestuale Variante al Piano 
Strutturale per l'adeguamento e la redistribuzione dell'attuale 
dimensionamento di previsione, fissando i seguenti obiettivi: 
1. Verificare le previsioni di cui al comma 4 dell'art. 55 L.R.T. 01/05 
e i conseguenti vincoli preordinati alla espropriazione dimensionati 
sulla base del quadro previsionale strategico per i cinque anni 
successivi alla loro approvazione; 
2. Favorire l'attuazione degli interventi di trasformazione di iniziativa 
pubblica e privata e delle opere pubbliche collegate, in 
considerazione degli esiti della relazione di monitoraggio degli 
interventi e dei loro effetti; 
3. Incentivare il recupero del patrimonio edilizio esistente e delle 
funzioni in atto, attraverso il processo di valorizzazione del centro 
storico con la programmazione del recupero, a garanzia di migliori 
livelli di qualità abitativa e di valorizzazione dell'interesse storico 
d'uso: residenziale e centro di servizi per la vita associata; 
                                                                                                                                      
- il P.O.C.  (Piano Operativo Comunale, disciplina per ogni quinquennio le 





4. Completare il progetto di Regolamento Urbanistico vigente, 
tenendo presenti i problemi relativi alla mobilità, alla riqualificazione 
dei centri, alle dotazioni infrastrutturali, alla salvaguardia ambientale, 
in modo da valorizzare l'identità culturale delle singole realtà 
territoriali. 
Per l'atto urbanistico in questione si è conclusa la fase preliminare 
della procedura di Valutazione Ambientale Strategica di cui alla L.r. 
Toscana 10/2010. La P.A. ha l’obbligo di trasparenza nei confronti 
della comunità che amministra, pertanto sul sito del Comune viene 
aggiunta di volta in volta le varie espletazioni che occorrono 
all’adozione definitiva dello strumento urbanistico. Affinché siano 
rispettati tutti gli aspetti legali, si aggiunge una sottofase di 
monitoraggio sullo stato di attuazione del regolamento urbanistico 
dal 2005 fino alla delibera di avvio dei lavori per l’adozione della 
Variante iniziato nel 2013. Pertanto con una nuova Deliberazione del 
Consiglio Comunale n.9 del 10 marzo 2014: 
 
- E’ stata approvata la “Relazione aggiornata di monitoraggio sullo 
stato di attuazione del Regolamento Urbanistico 2005-2013”; 
 
- E’ stato ritenuto opportuno predisporre per la variante urbanistica 
da adottare due distinti atti deliberativi, ad oggetto: 
 
1) Variante parziale al Piano Strutturale per l’adeguamento e la 
redistribuzione dell’attuale dimensionamento di previsione; 
2)    Variante di monitoraggio al Regolamento Urbanistico; 
 
Una volta esaurita la fase preliminare e la sottofase di monitoraggio, 
inizia la fase II cioè l’adozione vera e propria della variante al piano 
strutturale e al regolamento urbanistico. Come prima operazione si 
procede all’avviso di adozione pubblicato, che contiene 
sinteticamente la legislazione occorrente, l’adozione e la congruità 
con i vari strumenti di pianificazione sovraordinati e la dichiarazione 
di adozione sottoscritta e firmata dalla responsabile del progetto. In 
seguito si passa alla "variante parziale al Piano Strutturale per 
l'adeguamento e la ridistribuzione dell'attuale dimensionamento di 
previsione" con allegati: 
 
 Delibera Consiglio Comunale n. 15 del 27/03/2014; 
 Studio Idrologico/ Idraulico; 




Analoga cosa verrà espletata per l’adozione della variante al 
regolamento urbanistico allegando:  
 
 Delibera Consiglio Comunale n. 16 del 27/03/2014; 
 Indagini geologiche/ di Fattibilità; 
 Studio della mobilità. 
 
Dopodiché si passa alla pubblicazione sul B.U.R.T. (oltre che sul sito 
internet del Comune contenente oltre che gli allegati sopra citati 
anche la comunicazione che sull'edizione del BURT in questo caso il 
n. 16, parte II, del 23.04.2014, sono stati pubblicati gli avvisi di 
deposito delle suddette Deliberazioni: Avviso deposito P.S. e Avviso 
deposito R.U.). Una volta avvenuta la pubblicazione si passa a 
descrivere con obbligo di pubblicità da parte dell’Ente Locale, l’iter 
per l'approvazione alla variante sia del P.S. che dell’R.U. dal 
titolo "variante di monitoraggio al regolamento urbanistico con 
contestuale variante al piano strutturale". Essa pertanto verrà 
trasmessa all'autorità competente per effettuare la V.A.S.192 In questa 
sottofase, l'amministrazione comunale è impegnata nello svolgimento 
delle attività tecnico-istruttorie per la valutazione di tutte le 
osservazioni pervenute per esprime il proprio parere motivato. In 
questa fase devono pervenire i pareri degli enti coinvolti nel processo 
di pianificazione nonché le osservazioni relativi agli atti urbanistici 
adottati. A cui seguiranno le seguenti tappe: 
- Approvazione: in questo punto il Consiglio Comunale, è chiamato 
ad esprimersi sulle osservazioni presentate, quindi approverà 
definitivamente la "variante al piano strutturale e al regolamento 
urbanistico" complete di tutti gli elaborati e del parere motivato 
dell'autorità competente v.a.s. 
- Pubblicazione: gli strumenti approvati verranno comunicati alla 
regione e alla provincia e pubblicati sul b.u.r.t. 
                                                          
192 La Valutazione Ambientale Strategica (VAS) è un processo finalizzato ad 
integrare considerazioni di natura ambientale nei piani e 
nei programmi di sviluppo, per migliorare la qualità decisionale complessiva. In 
particolare l'obiettivo principale della VAS è valutare gli effetti ambientali 
dei piani o dei programmi, prima della loro approvazione (ex ante), durante ed al 
termine del loro periodo di validità (in-itinere, ex post). Ciò serve soprattutto a 
sopperire alle mancanze di altre procedure parziali di valutazione ambientale, 
introducendo l'esame degli aspetti ambientali già nella fase strategica che precede 
la progettazione e la realizzazione delle opere. Altri obiettivi della VAS riguardano 
sia il miglioramento delle informazioni fornite alle persone sia la promozione 
della partecipazione pubblica nei processi di pianificazione-programmazione. 
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- Monitoraggio: l'attuazione del regolamento, il raggiungimento degli 
obiettivi e gli impatti significativi sull'ambiente sono soggetti al 
monitoraggio.  
Dell'attività di monitoraggio è informato il consiglio comunale. Ecco 
che si è conclusa la seconda fase di adozione delle varianti, e si apre 
contestualmente la fase III che comprende l’approvazione definitiva 
alla variante di piano e al regolamento. In tale fase si allegano e si 
pubblica al documento di delibera (compilato alla medesima maniera 
del precedente) n.10 del 19.03.2015  “approvazione definitiva P.S.”: 
 allegato 51 - Parere Tecnico 
 allegato 52 - Attestazione Finanziaria 
 allegato j - Votazione osservazioni non pertinenti 
 allegato k - Votazione osservazioni accolte 
 allegato x - Votazione osservazioni parzialmente accolte 
 allegato y - Votazione osservazioni non accolte 
 
Allo stesso modo si procede con la delibera n.11 per l’adozione della 
variante all’R.U. allegando alla stessa e pubblicando il medesimo 
documento di delibera: 
 
 Allegato 64 - Parere tecnico 
 Allegato 65 - Attestazione finanziaria 
 Allegato Q - Votazioni osservazioni non pertinenti 
 Allegato R - Votazioni Osservazioni accolte 
 Allegato S - Votazioni osservazioni non accoglibili 
 Allegato T - Votazioni osservazioni parzialmente accolte 
 Allegato U - Emendamenti opposizione 
 Allegato V - Votazione emendamento opposizione 
 Allegato Z - Emendamento Ufficio; 
 
Ecco che si procede anche qui alla pubblicazione sul B.U.R.T. del 
testo definitivo della variante approvata e adottata e si pubblicizza 
mediante il sito la comunicazione che sull'edizione del B.U.R.T. 
n.17, parte II del 29.04.2014 è stato pubblicato l'avviso di deposito 
della deliberazione n.10 del 19.03.2015 relativa all'approvazione 
definitiva della "variante parziale al piano strutturale per 
l'adeguamento e la ridistribuzione dell'attuale dimensionamento di 
previsione" che acquisterà efficacia a partire dal 14.05.2015 ai sensi 
dell'art.19 della L.r. Toscana n. 65/2015.193 
                                                          




Entrambe le delibere saranno allegate con gli studi idrogeologici, gli 
studi sulla mobilità, idraulici e sulla fattibilità, effettuate su delibera 
del Consiglio  Comunale da apposite commissioni formate da 
membri tecnici interni alla P.A. stessa e consulenti tecnici e legali 
esterni.194 Si conclude così quindi l’iter che ha portato 
                                                                                                                                      
1. Fermo restando quanto previsto all’articolo 20, il soggetto istituzionale competente 
provvede all’adozione dello strumento della pianificazione territoriale o della 
pianificazione urbanistica, comunica tempestivamente il provvedimento adottato 
agli altri soggetti di cui all’articolo 8, comma 1, e trasmette ad essi i relativi atti. 
Entro e non oltre il termine di cui al comma 2, tali soggetti possono presentare 
osservazioni allo strumento adottato. 
2. Il provvedimento adottato è depositato presso l’amministrazione competente per 
sessanta giorni dalla data di pubblicazione del relativo avviso sul Bollettino 
ufficiale della regione Toscana (BURT). Entro e non oltre tale termine, chiunque 
può prenderne visione, presentando le osservazioni che ritenga opportune. 
3. Per gli atti soggetti a VAS si applicano le disposizioni di cui all’articolo 8, comma 
6, della l.r. 10/2010 . 
4. Decorsi i termini di cui ai commi 2 e 3, e fermi restando gli adempimenti previsti 
dall’articolo 26 della l.r. 10/2010per gli atti soggetti a VAS, l’amministrazione 
competente provvede all’approvazione dello strumento della pianificazione 
territoriale o urbanistica. Qualora sia stata attivata la procedura di cui agli articoli 
41, 42 e 43, essa procede all’approvazione solo dopo la conclusione del relativo 
accordo di pianificazione. 
5. Il provvedimento di approvazione contiene il riferimento puntuale alle osservazioni 
pervenute e l’espressa motivazione delle determinazioni conseguentemente 
adottate. 
6. Lo strumento approvato è trasmesso ai soggetti di cui all’articolo 8, comma 1. La 
pubblicazione dell’avviso di approvazione dello strumento è effettuata decorsi 
almeno quindici giorni dalla suddetta trasmissione. 
7. Lo strumento acquista efficacia decorsi quindici giorni dalla pubblicazione del 
relativo avviso sul BURT. 
8. Lo strumento approvato è conferito nel sistema informativo geografico regionale di 
cui all’articolo 56, in formato numerico alla scala adeguata, ai fini 
dell’implementazione del sistema informativo geografico regionale. 
9. Ai fini di cui al comma 8, il regolamento di cui all’articolo 56 indica le modalità 
tecniche per il conferimento degli strumenti della pianificazione e dei dati di 
monitoraggio di cui all’articolo 15, nel sistema informativo geografico regionale. 
 
194 L’iter può essere visionato sul sito: www.comune.cascina.pi.it alla voce 
urbanistica e sit. 
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all’approvazione della Variante al P.R.G. del Comune di Cascina. 
L’esame delle tappe che occorrono ad un Ente Pubblico come il 
Comune per adottare una revisione alla pianificazione è utile per 
comprendere come in concreto una P.A. riesca ad adottare tali 
strumenti urbanistici in un arco temporale che sulla carta può 
risultare anche breve, ma che nella attualità richiede una rapidità di 
decisioni per rispondere alle mutevoli esigenze del territorio e della 
popolazione residente. Nella breve intervista al Sindaco del Comune 
di Cascina (figura che riveste il ruolo di responsabile principe 
nell’adozione di una tale operazione), è emerso come “la scelta di 
adottare alcune misure, (basate su scelte perequative o compensative 
di cui ai capitoli precedenti piuttosto che seguire l’iter standard dei 
vincoli pre espropriativi) dipendano da scelte prettamente politiche, 
che esulano dal rigore applicativo del diritto amministrativo ma che 
si rende necessario in quanto gli organi preposti all’adozione di tali 
strumenti per operare devono rispondere a quelle norme del diritto 
amministrativo che tuttavia intaccano la sfera politica, proprio nel 
momento della “scelta” da parte dell’amministrazione stessa di 
adottare o meno quel progetto nella variante urbanistica”. Si tratta di 
adoperare delle scelte, afferma il Sindaco Alessio Antonelli di 
Cascina “o nella direzione di un continuum temporale con le 
precedenti amministrazioni che hanno governato il territorio, quindi 
di urbanizzazione ma seguendo altre regole e discrezionalità 
politiche, oppure innovando, apportando quindi quella scelta su una 
base prettamente di discrezionalità politica diversa ed attuata sulla 
base di discrezionalità tecniche capaci di introdurre ad esempio 
crediti edificatori gestibili grazie all’annotazione in appositi registri” 
dunque mediante, strumenti di cui abbiamo spesso parlato in questa 
trattazione come la perequazione che lascia pressoché inalterati i 
singoli proprietari dalle scelte di urbanizzazione “spalmando” 
quell’indice edificatorio sui vari lotti oppure mediante la 
compensazione che in sostanza non altera la volumetria esistente ma 
soltanto la superficie facendo beneficiare quei soggetti coinvolti dalle 
scelte di urbanizzazione dell’ente pubblico.  
Tale argomento apre quindi un ulteriore dibattito che coinvolge le 
varie parti chiamate in causa dell’adozione di una determinata 
variante piuttosto, ossia la scelta di aumentare il volume o la 
superficie del proprio territorio comunale. Ed è il motivo per cui 
ormai gli strumenti urbanistici basati su tecniche perequative e 
compensative o premiali sono preferiti anche da quelle 
amministrazioni che ancora basano l’operato amministrativo sugli 
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ormai superati vincoli espropriativi; Dunque concedendo, crediti 
compensativi ovvero applicare strumenti compensativi in funzione 
perequativi che lasciano inalterati gli interessi dei privati cittadini 
proprietari o viceversa. Nel prossimo capitolo affronteremo il 
progetto di un’area di compensazione approvato con la variante al 
R.U. e al P.S. di Cascina, in cui vedremo attuato in concreto quanto 
detto fino ad ora circa l’insorgenza dei diritti edificatori, attraverso 
l’attuazione di una pianificazione perequata in cui i soggetti cedendo 
l’area e dunque contribuendo in primo piano all’urbanizzazione del 
territorio si vedono ricevere come controprestazione la possibilità di 































3.2 Variante di monitoraggio al regolamento urbanistico 
con contestuale variante al piano strutturale. Progetto di 




Prima di poter parlare del progetto, in particolar modo dell’area di 
compensazione, ci soffermeremo brevemente sulle “NTA”195 del 
Comune di Cascina, così da comprendere meglio come il progetto 
abbia trovato attuazione tramite le tecniche compensative sino ad ora 
esaminate in “astratto”. 
La Variante196 di monitoraggio al Regolamento urbanistico è un atto 
complesso con la quale i Comuni per non dover rivisitare l’intera 
parte relativa alla pianificazione, di volta in volta decidono di 
adottare “variazioni” vere e proprie sulle norme, cioè sovrascrivere 
alle norme già esistenti le parti da aggiungere o omettere o cambiare 
ex novo, vuoi per adattare il comparto normativo alle nuove esigenze 
conformative del territorio, vuoi per modifiche ex lege. Come si 
evince anche da quanto scritto nei capitoli precedenti, il responsabile 
dell’intera variante è il Sindaco, in solido con gli assessori della 
Giunta. Viene poi formato un gruppo di lavoro (alla stregua di 
quanto accade a livello ministeriale, vedi sopra, in cui il MIT per 
presentare il DDL si avvale di diverse figure come il gruppo di 
lavoro), esso è composto per lo più da membri tecnici che si dividono 
in gruppo di progettazione e supporto amministrativo, va da se che 
nel primo gruppo vi saranno membri laureati in scienze 
architettoniche e/o ingegneristiche con conseguente titolo, per quanto 
attiene alla conformazione del territorio, l’inserimento degli standard 
                                                          
195 Norme tecniche di attuazione (N.T.A). Nei Piani regolatori generali, nei piani 
territoriali provinciali e nei piani regionali e per specifici piani settoriali. 
Definiscono, per ogni strumento, le regole locali, le prescrizioni, i limiti, i 
parametri edilizi e urbanistici, gli standard, le procedure di attuazione e il raccordo 
delle norme di settore. Ogni strumento di pianificazione deve essere accompagnato 
da norme tecniche che ne consentano l'attuazione. Per il P.R.G. sono parte 
fondamentale e contengono la disciplina delle zone omogenee in cui è suddiviso il 
territorio e le relative densità fondiarie e territoriali. Il loro contenuto si sovrappone 
al regolamento edilizio ed in alcune Regioni sono concepite unitariamente allo 
stesso regolamento.  
196 Variante è l’atto adottato dai consigli comunali per apportare modifiche al 
previgente regolamento urbanistico. In Toscana ad esempio, il piano regolatore 
generale è tripartito per cui la variante va adottata contestualmente sia per quanto 
riguarda l’ambito strettamente normativo (cambiare la norma specifica) e anche al 




urbanistici a cui il regolamento edilizio dovrà attenersi, i vari calcoli 
delle aree destinate all’edilizia e quelle destinate al verde e ai servizi. 
Nell’altro gruppo i membri invece che curano più l’aspetto contabile, 
legale e amministrativo (gli oneri fiscali a cui vengono sottoposti 
coloro che decidono di edificare, gli eventuali sgravi fiscali vigenti, 
la composizione delle NTA, l’onere di pubblicità e l’iter procedurale 
precedente all’adozione ecc..). Correda il tutto la composizione degli 
studi idraulici, geologici e di mobilità e di traffico, che solitamente 
vengono redatti da consulenti esterni alla P.A. per avere 
documentazione ufficiale e imparziale circa le possibilità di governo 
del territorio. Le norme che interesseranno questo capitolo derivano 
dalla variante approvata con la delibera del consiglio Comunale di 
Cascina N. 10 e 11 del 19 Marzo 2015. Le NTA così modificate sono 
composte da numerosi Titoli. Al Titolo I vengono disciplinate le 
“norme generali” a loro volta suddivise in Capo I “natura e contenuti 
della disciplina” e Capo II “disposizioni per gli assetti insediativi”. 
Al Titolo II viene demandata “L’Attuazione del Regolamento 
Urbanistico” che al suo interno viene suddivisa nei tre Capi, 
rispettivamente in “modalità generali di attuazione”, “Modalità 
particolari di attuazione” e “Modalità di intervento”. Al Titolo III 
viene rubricato invece la “Disciplina generale del territorio” 
suddiviso in Capo I “disposizioni per la tutela del territorio”, Capo II 
“infrastrutture, attrezzature e servizi pubblici, di interesse pubblico o 
generale”, Capo III “territorio rurale”, Capo IV “assetti insediativi” e 
Capo V in “attività estrattive”. Il Titolo IV prevede “disciplina 
particolare del territorio” suddiviso in Capo I “sistema territoriale 
della pianura storica” e Capo II “sistema territoriale della pianura 
bonificata”. All’ultimo Titolo V sono disciplinate le “Norme 
ambientali e disposizioni finali”, al Capo I la “disciplina di 
protezione ambientale” e al Capo II le “disposizioni finali e 
transitorie”. Per una migliore contezza circa il contenuto e le finalità 
delle NTA, verrà riportato l’art. 1 qui di seguito:  
“1. Il regolamento urbanistico disciplina l'attività edilizia e 
urbanistica per l'intero territorio comunale; esso e l'atto di governo 
del territorio che conferisce efficacia operativa ai contenuti statutari e 
alle indicazioni strategiche del piano strutturale; in coerenza con gli 
altri strumenti della pianificazione territoriale, definisce le regole per 
la tutela, la valorizzazione e le trasformazioni delle risorse territoriali 
e ambientali perseguendo le finalità dello sviluppo sostenibile. 
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2. Il regolamento urbanistico e redatto secondo le disposizioni 
dell'art. 55 della legge regionale 3 gennaio 2005 n. 1197, del DPGR 9 
                                                          
197 1. Il regolamento urbanistico disciplina l'attività urbanistica ed edilizia per 
l'intero territorio comunale; esso si compone di due parti: 
1. a) disciplina per la gestione degli insediamenti esistenti; 
2. b) disciplina delle trasformazioni degli assetti insediativi, infrastrutturali 
ed edilizi del territorio. 
2. La disciplina di cui al comma 1 lettera a) individua e definisce: 
1. a) il quadro conoscitivo dettagliato ed aggiornato periodicamente del 
patrimonio edilizio ed urbanistico esistente e delle funzioni in atto; 
2. b) il perimetro aggiornato dei centri abitati inteso come delimitazione 
continua che comprende tutte le aree edificate e i lotti interclusi; 
3. c) la disciplina dell'utilizzazione, del recupero e della riqualificazione del 
patrimonio urbanistico ed edilizio esistente, compresa la tutela e la 
valorizzazione degli edifici e dei manufatti di valore storico e artistico; 
4. d) le aree all'interno del perimetro dei centri abitati nelle quali è permessa 
l'edificazione di completamento o di ampliamento degli edifici esistenti; 
5. e) le aree per le opere di urbanizzazione primaria e secondaria nel rispetto 
degli standard di cui all'articolo 53,comma 2, lettera c); 
6. f) la disciplina del territorio rurale ai sensi del titolo IV, capo III; 
7. g) la disciplina delle trasformazioni non materiali del territorio; 
8. h) la valutazione di fattibilità idrogeologica degli interventi anche ai fini 
del vincolo idrogeologico di cui allal.r. 39/2000 in base 
all'approfondimento degli studi di natura idrogeologica, geologica ed 
idraulica; 
9. i) le aree e gli ambiti sui quali perseguire prioritariamente la 
riqualificazione insediativa. 
3. La disciplina delle trasformazioni non materiali del territorio di cui alla lettera g) 
del comma 2 detta criteri di coordinamento tra le scelte localizzative, la 
regolamentazione della mobilità e della accessibilità, gli atti di competenza del 
comune in materia di orari e la disciplina della distribuzione e localizzazione delle 
funzioni di cui all'articolo 58. 
4. Mediante la disciplina di cui al comma 1 lettera b), il regolamento urbanistico 
individua e definisce: 
1. a) gli interventi di addizione agli insediamenti esistenti consentiti anche 
all'esterno del perimetro dei centri abitati; 
2. b) gli ambiti interessati da interventi di riorganizzazione del tessuto 
urbanistico; 
3. c) gli interventi che, in ragione della loro complessità e rilevanza, si 
attuano mediante i piani di cui al presente titolo, capo IV, sezione I; 
4. d) le aree destinate all'attuazione delle politiche di settore del comune; e) 
le infrastrutture da realizzare e le relative aree; 
5. f) il programma di intervento per l'abbattimento delle barriere 
architettoniche ed urbanistiche, 
133 
 
febbraio 2007 n. 3/R198, della legge 17 agosto 1942 n. 1150 e delle 
altre norme regionali e statali vigenti in materia di governo del 
territorio. 
3. Il regolamento urbanistico contiene: 
                                                                                                                                      
6. contenente il censimento delle barriere architettoniche nell'ambito urbano 
e la determinazione degli interventi necessari al loro superamento, per 
garantire un'adeguata fruibilità delle strutture di uso pubblico e degli spazi 
comuni delle città; 
7. g) la individuazione dei beni sottoposti a vincolo ai fini espropriativi ai 
sensi degli articoli 9 e 10 del decreto del Presidente della Repubblica 8 
giugno 2001, n. 327 (Testo unico delle disposizioni legislative e 
regolamentari in materia di espropriazione per pubblica utilità); 
8. h) la disciplina della perequazione di cui all'articolo 60. 
5. Le previsioni di cui al comma 4 ed i conseguenti vincoli preordinati alla 
espropriazione sono dimensionati sulla base del quadro previsionale strategico per i 
cinque anni successivi alla loro approvazione; perdono efficacia nel caso in cui, 
alla scadenza del quinquennio dall'approvazione del regolamento o dalla modifica 
che li contempla, non siano stati approvati i conseguenti piani attuativi o progetti 
esecutivi. 
6. Nei casi in cui il regolamento urbanistico preveda la possibilità di piani attuativi 
di iniziativa privata, la perdita di efficacia di cui al comma 5 si verifica allorché 
entro cinque anni non sia stata stipulata la relativa convenzione ovvero i proponenti 
non abbiano formato un valido atto unilaterale d'obbligo a favore del comune. 
7. Alla scadenza di ogni quinquennio dall'approvazione del regolamento 
urbanistico, il comune redige una relazione sul monitoraggio degli effetti di cui 
all'articolo 13. 
 
198 Capo I Disposizioni generali Art. 1 Oggetto: 
Il presente regolamento contiene le disposizioni di attuazione previste dall’articolo 
75 della legge regionale 3 gennaio 2005 n. 1 (Norme per il governo del territorio), 
da ultimo modificata dalla legge regionale 28 luglio 2006, n. 37, relative agli 
strumenti della pianificazione territoriale ed agli atti di governo del territorio, come 
definiti agli articoli 9 e 10 della stessa legge regionale. 
In coordinamento con il comma 6 dell’art. 6 del citato DPGR 3r/2007: 
6. Alla scadenza del quinquennio dall’approvazione del regolamento urbanistico, o 
della variante che li contempla, i dimensionamenti che abbiano perduto efficacia ai 
sensi delle disposizioni di cui all’articolo 55, commi 5 e 6, della l.r. 1/2005, 
rientrano nei quantitativi residui del piano strutturale, disponibili per la definizione 
del successivo quadro previsionale strategico quinquennale. 
Oltre all’art. 10 Disposizioni per la gestione del patrimonio edilizio esistente: 
 1. La disciplina degli insediamenti esistenti, contenuta nel regolamento 
urbanistico, è riferita, ai sensi dell’articolo 55, comma 2, lettera c) della l.r. 1/2005, 
sia a singoli immobili che a complessi edilizi, siano essi isolati o appartenenti a 
tessuti edificati. Tali immobili e complessi edilizi sono classificati sulla base di 
parametri riferiti ai caratteri morfotipologici, architettonici e urbanistici, nonché al 
valore storico-culturale, paesaggistico o testimoniale. 
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a) la disciplina per la gestione degli insediamenti esistenti, che 
individua e definisce: 
◦ il perimetro aggiornato dei centri abitati, costituito dal limite urbano 
di cui all'art. 17.2, inteso come delimitazione continua che 
comprende tutte le aree edificate e i lotti interclusi; 
◦ la disciplina dell'utilizzazione, del recupero e della riqualificazione 
del patrimonio urbanistico ed edilizio esistente, compresa la tutela e 
la valorizzazione degli edifici e dei manufatti di valore storico e 
artistico; 
◦ le aree all'interno del perimetro dei centri abitati nelle quali e 
permessa l'edificazione di completamento o di ampliamento degli 
edifici esistenti; 
◦ le aree per le opere di urbanizzazione primaria e secondaria nel 
rispetto degli standard urbanistici prescritto dalla vigente normativa 
statale e regionale; 
◦ le aree e gli ambiti sui quali perseguire prioritariamente la 
riqualificazione insediativa; 
◦ la disciplina del territorio rurale; 
◦ la disciplina delle trasformazioni non materiali del territorio; 
b) la disciplina delle trasformazioni degli assetti insediativi, 
infrastrutturali ed edilizi del territorio, che individua e definisce: 
◦ gli interventi di addizione agli insediamenti esistenti consentiti 
anche all'esterno del perimetro dei centri abitati; 
◦ gli ambiti interessati da interventi di riorganizzazione del tessuto 
urbanistico; 
◦ gli interventi che, in ragione della loro complessità e rilevanza, si 
attuano mediante attuativi; 
◦ le aree destinate all'attuazione delle politiche di settore del comune; 
◦ le infrastrutture da realizzare e le relative aree; 
◦ il programma di intervento per l'abbattimento delle barriere 
architettoniche ed urbanistiche, contenente il censimento delle 
barriere architettoniche nell'ambito urbano e la determinazione degli 
interventi necessari al loro superamento; 
◦ la individuazione dei beni sottoposti a vincolo ai fini espropriativi 
ai sensi delle vigenti disposizioni legislative e regolamentari in 
materia di espropriazione per pubblica utilità; 
◦ la disciplina della perequazione urbanistica. 
4. Il Regolamento urbanistico comprende i seguenti elaborati, meglio 
specificati nei provvedimenti di approvazione: 
• norme tecniche di attuazione; 
• tavole tutele ambientali scala 1:10.000; 
• tavole dettaglio delle previsioni scala 1:2.000199; 
                                                          
199 Precisamente le tavole di dettaglio sono riportate nell’appendice “B” e “D” 
rispettivamente rappresentanti l’area di decollo dei diritti edificatori e l’area di 
atterraggio dei suddetti. 
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• tavole quadro generale delle previsioni scala 1:5000 con 
l'individuazione degli edifici extraurbani; 
• programma per l'abbattimento delle barriere architettoniche e 
allegati; 
• studio idrologico / idraulico – relazione tecnica ed elaborati grafici; 
• indagini geologiche – relazione geologica ed elaborati grafici; 
• studio sulla mobilita. 
5. In caso di incongruenza fra elaborati grafici in scala diversa, 
prevalgono le previsioni in scala maggiore. 
6. Sono consentite deroghe alle previsioni del regolamento 
urbanistico solo nei casi e con i limiti previsti dalla normativa 
regionale in materia di governo del territorio.” Nei sei commi di cui è 
composto l’articolo si esaurisce la descrizione di cosa è compreso 
dunque all’interno del R.U. senza ulteriori revisioni (se non per una 
precisazione di ciò che si intende per limite urbano, in particolar 
modo del limite aggiornato dei centri abitati) all’impostazione che 
già aveva precedentemente in conformità alla L. r. Toscana 10/2010. 
All’art. 8200 si menzionano poi i coefficienti numerici degli indici da 
tener conto nell’urbanizzazione del territorio come i valori di (Ir) di 
(Sul) ecc.. oltre che della distanza tra gli edifici, l’altezza massima 
che possono assumere, la quantità di spazio da destinare ai servizi, ai 
parcheggi, l’introduzione degli standard urbanistici (In conformità 
con il D.M. 1444/1968) e tutti gli altri valori che occorrono per 
rispettare i parametri previsti ex lege. Tale premessa è funzionale 
all’introduzione degli art. 14 e ss. che descriveranno come il Comune 
di Cascina ha deciso di disciplinare l’insorgenza di diritti edificatori. 
Al Capo II, del Titolo II viene rubricato le particolari modalità di 
attuazione di suddetto regolamento urbanistico e l’art. 14 disciplina 
infatti:  
“1. Sono disciplinate nel presente articolo e nei successivi articoli da 
14.1 a 14.5, particolari modalità di attuazione delle previsioni del 
regolamento urbanistico finalizzate all'attenuazione del carattere 
discriminatorio proprio della pianificazione urbanistica, nel rispetto 
delle disposizioni sovraordinate. 
2. Tali modalità sono utilizzate nell'ambito della disciplina di zona 
generale e particolare del territorio di cui ai titoli III e IV, nonché 
nelle allegate schede normative con la finalità di una equa 
distribuzione dei vantaggi dei diritti edificatori, e per garantire che 
una parte degli stessi siano indirizzati verso finalità di interesse 
pubblico, sociale e di miglioramento della qualità degli 
insediamenti.” 
                                                          
200 La previsione è contenuta all’interno del comma 2 dell’art. 8 delle NTA:  
2. Ai fini del dimensionamento degli standard urbanistici e delle altre dotazioni 
territoriali, l'Indice insediativo residenziale (Ir) e stabilito in un quantitativo di 37 
metri quadrati di Superficie utile lorda (Sul), attribuito a ciascun abitante insediato 
o insediabile, convenzionalmente corrispondente a 110 mc/ab. 
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Segue il contenuto dell’art. 14.1  che descrive e regolamenta 
l’attuazione delle tecniche di Perequazione urbanistica: 
“L'attuazione degli interventi nelle aree destinate a interventi di 
trasformazione degli assetti insediativi, infrastrutturali ed edilizi del 
territorio comunale e assoggettata a perequazione urbanistica nei casi 
e secondo le modalità individuate dalle presenti norme. 
1. La perequazione urbanistica e finalizzata al perseguimento degli 
obbiettivi di interesse generale definiti dagli strumenti della 
pianificazione territoriale e dagli atti di governo del territorio, 
mediante l'equa distribuzione delle facoltà edificatorie e degli oneri 
tra le diverse proprietà immobiliari ricomprese negli ambiti oggetto 
delle trasformazioni di cui al primo comma, diretta al superamento 
delle diversità di condizione giuridico - economica che si determina 
tra le proprietà immobiliari per effetto delle previsioni della 
pianificazione urbanistica. 
2. L'equa distribuzione delle facoltà edificatorie e degli oneri e 
effettuata in considerazione delle limitazioni all'edificabilità derivanti 
dagli strumenti di pianificazione territoriale e dagli atti di governo 
del territorio e tiene altresì conto delle condizioni fisiche del 
territorio nonché dei vincoli derivanti dalle disposizioni di legge 
vigenti. 
3. La perequazione urbanistica si attua all'interno degli ambiti 
territoriali allo scopo individuati dal regolamento urbanistico, sia che 
si tratti di aree unitarie, sia che si tratti di aree non contigue, ma 
coordinate e considerate in modo solidale ai fini della funzione 
pubblicistica di pianificazione del territorio e di conformazione della 
proprietà privata. 
4. Nei casi di cui al comma precedente, la potenzialità edificatoria è 
assegnata all'ambito territoriale nella sua interezza ed il piano 
attuativo ripartisce tra tutti i proprietari delle aree interessate le 
facoltà edificatorie e gli oneri correlati alla formazione delle 
dotazioni territoriali attraverso una ricomposizione fondiaria 
comprendete permute e cessioni immobiliari tra tutti i soggetti aventi 
titolo. 
5. La capacita edificatoria assegnata all'intero ambito territoriale e 
ripartita sui singoli lotti in base a fattori di equa condivisione di 
benefici ed oneri, costituiti dall'incidenza percentuale delle aree 
riferibili a ciascuna proprietà rispetto alla superficie complessiva 
dell'ambito, nonché delle condizioni e dei vincoli di cui al comma 3.” 
Di seguito viene descritto sia la funzione che le modalità di 
attuazione delle tecniche compensative all’art. 14.2: 
“1. Nei casi previsti dalle presenti norme, le previsioni del 
regolamento urbanistico si attuano mediante compensazione 
urbanistica, attraverso l'attribuzione di facoltà edificatorie o di aree in 
permuta ai proprietari di immobili sui quali, a seguito di accordo 
convenzionale tra il comune e l'avente titolo, sono realizzati 
interventi pubblici o di interesse pubblico ad iniziativa del comune. 
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2. Le facoltà edificatorie attribuite per compensazione urbanistica ai 
sensi del comma 1, ivi compresi i crediti edilizi, sono esercitabili 
solo all’interno del perimetro del territorio urbanizzato e sono 
ricomprese nell’ambito degli interventi soggetti a piano attuativo di 
cui all'art. 10 o a progetto unitario convenzionato di cui all’articolo 
12; tali facoltà edificatorie sono inoltre soggette alla decadenza 
quinquennale di cui all’articolo 4, comma 2. 
3. Le facoltà edificatorie previste dal presente articolo sono 
quantificate dal regolamento urbanistico ma, in quanto crediti edilizi 
compensativi diversi dai diritti edificatori attribuiti agli ambiti 
soggetti a perequazione urbanistica, sono assegnati al proprietario del 
fondo vincolato solo a seguito della sottoscrizione di atto di 
convenzione con il comune comportante la cessione del fondo stesso 
in fase di attuazione urbanistica, nonché dell'avvenuta esecuzione di 
eventuali demolizioni previste. 
4. Al fine di mantenere l'equilibrio territoriale, i crediti compensativi 
possono essere utilizzati, con le modalità di cui al comma 2, solo sui 
fondi accipienti predeterminati dal regolamento urbanistico, costituiti 
da aree di proprietà comunale o di terzi già destinate all'edificazione 
dallo stesso regolamento.” 
E per completezza di informazione occorre dare uno sguardo alla 
disciplina di cui all’art. 14.3 relativo alle premialità edilizie:  
“1 Il regolamento urbanistico, nell'ambito della potestà conformativa 
del territorio di cui e titolare il comune nell'esercizio della propria 
attività di pianificazione, individua gli ambiti territoriali in cui sono 
attribuiti diritti edificatori aggiuntivi rispetto a quelli previsti in via 
ordinaria, in funzione del raggiungimento di determinati obbiettivi di 
rilievo pubblico. 
2. Le premialità di cui al comma 1 sono in particolare finalizzate alla 
realizzazione di edilizia residenziale sociale, di rinnovo urbanistico 
ed edilizio, di riqualificazione e miglioramento della qualità 
ambientale degli insediamenti, anche attraverso interventi di edilizia 
sostenibile. 
3. I diritti edificatori premiali, fatto salvo quanto previsto dal comma 
successivo, possono essere utilizzati solo all'interno dei medesimi 
ambiti territoriali oggetto di attribuzione da parte del regolamento 
urbanistico, nei quali devono comunque essere rispettati i limiti 
inderogabili di densità edilizia, di altezza, di distanza fra i fabbricati 
e rapporti massimi tra gli spazi destinati agli insediamenti 
residenziali e produttivi e spazi pubblici o riservati alle attività 
collettive, al verde pubblico o a parcheggi previsti dalla vigenti 
disposizioni di legge. 
4. Negli interventi di edilizia sostenibile disciplinati dal regolamento 
di cui all'art. 14.5 e ammesso, con le modalità previste dallo stesso 
regolamento, un incremento fino al 10% della Superficie utile lorda 
ammessa per gli interventi di nuova edificazione, di ristrutturazione 
urbanistica, di sostituzione e di ristrutturazione edilizia, 
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compatibilmente con i caratteri storici ed architettonici degli edifici e 
dei luoghi; tale incremento non e conteggiato ai fini del rispetto dei 
limiti di Superficie utile lorda (Sul), Volume (V) e Superficie coperta 
(Sc) ma deve rispettare tutte le altre previsioni del regolamento 
urbanistico e delle disposizioni di legge e regolamento vigenti; tali 
incrementi: 
◦ sono ammessi con le modalità e nel rispetto delle quantità ammesse 
dal regolamento di cui all'art. 14.5; 
◦ sono ammessi anche al di fuori degli ambiti territoriali individuati 
ai sensi del comma 1 e con intervento edilizio diretto, con esclusione 
degli immobili vincolati ai sensi della parte seconda e della parte 
terza del D. Lgs. 42/2004 (Codice dei beni culturali), ricadenti 
all'interno dei Capisaldi o comunque classificati di valore 
architettonico, di interesse tipologico o ambientale. 
◦ concorrono alle quantità edificatorie da valutare per la 
qualificazione degli interventi ai sensi della legge regionale e non 
possono conseguentemente derogare dalle categorie di intervento 
ammesse dalle presenti norme; 
◦ sono ammessi a condizione che siano reperiti gli spazi per standard 
pubblici ai sensi dell'art. 3201 del DM 1444/68; per consistenze fino a 
40 metri quadrati di Superficie utile lorda in luogo degli spazi 
pubblici e corrisposto al comune l'importo corrispondente alla 
relativa monetizzazione, per consistenze superiori la monetizzazione 
può essere autorizzata dal comune. 
                                                          
201 Questo articolo ci descrive analiticamente i rapporti massimi, tra gli spazi 
destinati agli insediamenti residenziali e gli spazi pubblici o riservati alle attività 
collettive, a verde pubblico o a parcheggi. 
Per gli insediamenti residenziali, i rapporti massimi di cui all'art. 17 -penultimo 
comma- della legge n. 765 sono fissati in misura tale da assicurare per ogni 
abitante -insediato o da insediare- la dotazione minima, inderogabile, di mq. 18 per 
spazi pubblici o riservati alle attività collettive, a verde pubblico o a parcheggio, 
con esclusione degli spazi destinati alle sedi viarie. Tale quantità complessiva va 
ripartita, di norma, nel modo appresso indicato:  
a) mq. 4,50 di aree per l'istruzione: asili nido, scuole materne e scuole dell'obbligo;  
b) mq. 2,00 di aree per attrezzature di interesse comune: religiose, culturali, sociali, 
assistenziali, sanitarie, amministrative, per pubblici servizi (uffici P.T., protezione 
civile, ecc.) ed altre;  
c) mq. 9,00 di aree per spazi pubblici attrezzati a parco e per il gioco e lo sport, 
effettivamente utilizzabili per tali impianti con esclusione di fasce verdi lungo le 
strade;  
d) mq. 2,50 di aree per parcheggi (in aggiunta alle superfici a parcheggio previste 
dall'art. 18 della legge n. 765): tali aree -in casi speciali- potranno essere distribuite 
su diversi livelli. Ai fini dell'osservanza dei rapporti suindicati nella formazione 
degli strumenti urbanistici, si assume che, salvo diversa dimostrazione, ad ogni 
abitante insediato o da insediare corrispondano mediamente 25 mq. di superficie 
lorda abitabile (pari a circa 80 mc. vuoto per pieno), eventualmente maggiorati di 
una quota non superiore a 5 mq. (pari a circa 20 mc. vuoto per pieno) per le 
destinazioni non specificamente residenziali ma strettamente connesse con le 




◦ possono essere certificati abitabili o agibili solo se rispondenti ai 
requisiti di edilizia sostenibile presupposti in fase di formazione del 
titolo abilitativo edilizio. 
5. Il regolamento urbanistico individua altresì ambiti territoriali in 
cui sono perseguite le finalità di cui al comma 2 attraverso 
disposizioni volte a consentire destinazioni d'uso o dotazioni di 
standard pubblici diversificate in funzione del conseguimento di 
obbiettivi prestabiliti, senza attribuzione di diritti edificatori 
aggiuntivi rispetto a quelli previsti in via ordinaria. 
6. Sono fatte salve altre disposizioni legislative sovraordinate in 
materia di premialità edilizia, comprese le eventuali norme 
derogatorie alle previsioni degli strumenti urbanistici.”  
E’ interessante osservare come il comma 2 dell’art. 14 relativo alla 
disciplina dell’insorgenza dei diritti edificatori, affermi che le 
modalità di intervento urbanistico descritti nei Titoli III e IV 
sull’intero territorio comunale siano attuati mediante 
Compensazione, Perequazione e premialità edilizie. Riallacciandoci 
dunque nel precedente capitolo alle affermazioni del Sindaco, è qui il 
fulcro dell’intera trattazione, ossia la volontà da parte dell’Ente 
Comunale di orientare l’urbanistica non più come calata dall’alto 
ossia mediante i provvedimenti di esproprio per pubblica utilità o 
mediante l’apposizione di vincoli pre espropriativi entrambi 
corrisposti con un indennizzo monetario. La ratio di tale scelta di 
estendere le tecniche perequative e compensative e premiali all’intera 
pianificazione territoriale, da un lato risponde come detto sin 
dall’inizio di questa trattazione, a quei principi di sussidiarietà, 
differenziazione ed adeguatezza impressi nella carta Costituzionale 
all’art.118. Dall’altro risponde a quell’esigenza avvertita nel corso 
degli anni di avvicinare il privato cittadino al procedimento 
amministrativo stesso, per cui anche in un ottica di “accordi 
sostitutivi”202 può essere letto il comma 2 dell’art. 14 di questo R.U. 
                                                          
202 1. In accoglimento di osservazioni e proposte presentate a norma dell’articolo 
10, l’amministrazione procedente può concludere, senza pregiudizio dei diritti dei 
terzi, e in ogni caso nel perseguimento del pubblico interesse, accordi con gli 
interessati al fine di determinare il contenuto discrezionale del provvedimento 
finale ovvero in sostituzione di questo. 
(comma così modificato dall'art. 7, comma 1, lettera a), legge n. 15 del 2005) 
1-bis. Al fine di favorire la conclusione degli accordi di cui al comma 1, il 
responsabile del procedimento può predisporre un calendario di incontri cui invita, 
separatamente o contestualmente, il destinatario del provvedimento ed eventuali 
controinteressati. 
(comma introdotto dall'art. 3-quinquies della legge n. 273 del 1995) 
2. Gli accordi di cui al presente articolo debbono essere stipulati, a pena di nullità, 
per atto scritto, salvo che la legge disponga altrimenti. Ad essi si applicano, ove 
non diversamente previsto, i princìpi del codice civile in materia di obbligazioni e 
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che rappresenta ormai la generalità di tali strumenti adottati dagli enti 
comunali nel Centro- Nord Italia. In ultimo ma non meno importanti 
le questioni economiche, in tempi in cui la Spending review detta 
l’operato delle P.A., poter immettere sul mercato una “moneta non 
liquida” come i diritti edificatori, permette di far alleggerire i conti 
delle stesse Amministrazioni Pubbliche, tenendo comunque sia sotto 
controllo tale immissione, perche come già spiegato nel capitolo tre, 
vi sono altre implicazioni da scongiurare come una inflazione stessa 
del valore di tale “Moneta” data da larghe concessioni, oppure da 
speculazioni incontrollate da parte di investitori privati. 
Dopo aver visto come in concreto il Comune disciplina questi istituti 
giuridici è il momento di analizzare come esse si esplicano nella 
realtà, ossia mediante le “aree di compensazione”. Esse pertanto 
rappresentano quell’ideale aree di decollo dei diritti edificatori cioè 
da dove sorgono e le aree dette di atterraggio, su cui cioè tali diritti 
potranno essere esercitati. 
Tale strumento è disciplinato all’interno delle NTA del Comune di 
Cascina al Titolo III “disciplina generale del territorio”, art. 26.3 che 
così recita: 
“1. Sono le aree di trasformazione interessate dalla compensazione 
urbanistica di cui all'art.14.2, destinate all'ampliamento degli 
insediamenti esistenti attraverso la nuova edificazione, ovvero 
attraverso la sostituzione dell'esistente tessuto urbanistico - edilizio 
con altro diverso mediante un'insieme sistematico di interventi 
edilizi; Comprendono superfici fondiarie, attrezzature e spazi 
pubblici, verde, parcheggi, strade, in modo da costituire parti 
organiche di città. 
                                                                                                                                      
contratti in quanto compatibili. Gli accordi di cui al presente articolo devono essere 
motivati ai sensi dell’articolo 3. 
(comma così modificato dall'art. 1, comma 47, legge n. 190 del 2012) 
3. Gli accordi sostitutivi di provvedimenti sono soggetti ai medesimi controlli 
previsti per questi ultimi. 
4. Per sopravvenuti motivi di pubblico interesse l’amministrazione recede 
unilateralmente dall’accordo, salvo l’obbligo di provvedere alla liquidazione di un 
indennizzo in relazione agli eventuali pregiudizi verificatisi in danno del privato. 
4-bis. A garanzia dell'imparzialità e del buon andamento dell'azione 
amministrativa, in tutti i casi in cui una pubblica amministrazione conclude accordi 
nelle ipotesi previste al comma 1, la stipulazione dell'accordo è preceduta da una 
determinazione dell'organo che sarebbe competente per l'adozione del 
provvedimento. 
(comma introdotto dall'art. 7, comma 1, lettera b), legge n. 15 del 2005) 




2. Gli ambiti di compensazione sono individuati dal Regolamento 
urbanistico attraverso apposita perimetrazione in cartografia; al loro 
interno gli interventi devono rispettare la disciplina particolare 
specificata nel titolo IV e nell'Allegato “A” denominato disciplina 
urbanistica di dettaglio, articolata per UTOE203 attraverso schede 
norma contenenti previsioni per ciascuna area, riferite a: 
• obbiettivi dell'intervento; 
• modalità di attuazione; 
• categorie d'intervento; 
• destinazioni d'uso; 
• dotazioni minime di spazi pubblici e standard urbanistici; 
• parametri urbanistici ammessi per l'edificazione; 
• disciplina particolare dei diritti edificatori; 
• prescrizioni particolari; 
• fattibilità geologica, sismica, idraulica. 
3. Fatto salvo quanto previsto dal comma 4, l'attuazione degli 
interventi e subordinata alla formazione di un piano attuativo di 
iniziativa pubblica o privata, esteso a tutta la perimetrazione 
individuata in cartografia. 
4. La disciplina particolare e le schede di cui al comma 2 possono 
prevedere casi in cui l'attuazione degli interventi nelle aree 
perimetrate in cartografia e ammessa attraverso la formazione di più 
piani attuativi determinando altresì la superficie territoriale minima 
da rispettare; in tali casi deve essere preventivamente approvato dal 
consiglio comunale uno schema generale unitario che garantisca 
l'organicità degli interventi e l'equilibrio tra gli spazi privati e la 
dotazione di attrezzature e spazi pubblici richiesti, presentato dagli 
aventi titolo rappresentanti la maggioranza prevista per la 
costituzione di un consorzio dalla legge regionale, riferita all'intera 
area perimetrata. 
                                                          
203 Le Unità Territoriali Organiche Elementari costituiscono quindi degli elementi 
strategici fondamentali per la realizzazione degli obiettivi di governo del territorio, 
in quanto in riferimento a tali ambiti il Piano Strutturale individua i bisogni e le 
necessità degli insediamenti, i livelli di trasformabilità sostenibile, i tipi e le 
modalità di trasformazione necessarie alla riqualificazione del tessuto urbano, 
nonché la programmazione dei servizi e delle infrastrutture per il miglioramento 
della funzionalità e dell’efficienza degli insediamenti.  
Ogni U.T.O.E. definisce ad un ambito spaziale per il quale è stato ritenuto 
necessario definire indirizzi normativi approfonditi e specifici al fine di controllare 
e pianificare le trasformazioni che si prevede possano avvenire al suo interno. Le 
perimetrazioni delle U.T.O.E. corrispondono sostanzialmente agli insediamenti 
esistenti (sia residenziali che produttivi)  oltre che ad alcune aree specifiche nelle 
quali il Piano Strutturale già in questa fase prevede di localizzare strutture di 
servizio o di operare particolari trasformazioni.  
I criteri adottati per la perimetrazione delle singole U.T.O.E. rispondono 
all’esigenza di controllare qualitativamente e quantitativamente le future 
trasformazioni degli insediamenti; ciò implica necessariamente l’individuazione 
della forma e della dimensione dell’insediamento stesso, e quindi le definizione 
fisica di un "limite". 
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5. Le aree soggette alla formazione di un piano attuativo unitario 
secondo le disposizioni dei commi 3 e 4, costituiscono comparti 
edificatori ai sensi e per gli effetti dell'art. 23204 della legge 17 agosto 
1942, n. 1150 e per essi può essere proposta l'attuazione degli 
interventi attraverso la costituzione di un consorzio nel rispetto delle 
disposizioni e secondo le procedure della legge regionale; il piano, 
convenzionato unitariamente, può prevedere l'attuazione per 
subcomparti garantendo la realizzazione degli spazi pubblici e della 
viabilità in misura proporzionale. 
6. Le schede norma di cui al comma 2 contengono prescrizioni per la 
dotazione minima di Superficie per attrezzature e spazi pubblici 
(Sap), anche riferite agli specifici standard che la compongono, quali 
verde e parcheggi pubblici, oltre agli spazi pubblici destinati alle sedi 
viarie; in tali casi la Superficie fondiaria e determinata dalla 
                                                          
204 L’art 23 che disciplina i Comparti edificatori così recita: 
(abrogato dall'art. 58 del D.P.R. n. 327 del 2001, limitatamente alle norme 
riguardanti l’espropriazione) 
1. Indipendentemente dalla facoltà prevista dall’articolo precedente il Comune può 
procedere in sede di approvazione del piano regolatore particolareggiato o 
successivamente nei modi che saranno stabiliti nel regolamento ma sempre entro il 
termine di durata del piano stesso, alla formazione di comparti costituenti unità 
fabbricabili, comprendendo aree inedificate e costruzioni da trasformare secondo 
speciali prescrizioni. 
2. Formato il comparto, il Sindaco deve invitare i proprietari a dichiarare entro un 
termine fissato nell’atto di notifica, se intendano procedere da soli, se proprietari 
dell’intero comparto, o riuniti in consorzio, all’edificazione dell’area e alle 
trasformazioni degli immobili in esso compresi secondo le dette prescrizioni. 
3. A costituire il consorzio basterà il concorso dei proprietari rappresentanti, in 
base all’imponibile catastale, i tre quarti del valore dell’intero comparto. I consorzi 
così costituiti conseguiranno la piena disponibilità del comparto mediante la 
espropriazione delle aree e costruzioni dei proprietari non aderenti. 
4. Quando sia decorso inutilmente il termine stabilito nell’atto di notifica il 
Comune procederà all’espropriazione del comparto. 
5. Per l’assegnazione di esso, con l’obbligo di provvedere ai lavori di edificazione 
o di trasformazione a norma del piano particolareggiato, il Comune indirà una gara 
fra i proprietari espropriati sulla base di un prezzo corrispondente all’indennità di 
espropriazione aumentata da una somma corrispondente all’aumento di valore 
derivante dall’approvazione del piano regolatore. 
6. In caso di diserzione della gara, il Comune potrà procedere all’assegnazione 
mediante gara aperta a tutti od anche, previa la prescritta autorizzazione, mediante 
vendita a trattativa privata, a prezzo non inferiore a quello posto a base della gara 




differenza tra la Superficie territoriale (St) e quella per attrezzature e 
spazi pubblici (Sap) determinata in funzione del soddisfacimento 
delle dotazioni richieste. 
7. La realizzazione di attrezzature di interesse comune ai sensi 
dell'art. 21.2 e di strutture private di interesse pubblico ai sensi 
dell'art. 22, convenzionate nei modi previsti dalle presenti norme, 
può determinare la riduzione delle dotazioni di attrezzature e spazi 
pubblici prescritte ai sensi del precedente comma 6, nella quantità 
corrispondente alla Superficie fondiaria necessaria per la 
realizzazione della Superficie utile lorda di tali attrezzature e 
strutture, secondo l'indice di utilizzazione fondiaria (Uf) dell'area, 
ferme restando le quantità minime inderogabili ai sensi del DM 2 
aprile 1968, n. 1444. 
8. Salvo diverse previsioni nella disciplina particolare e nelle schede, 
nelle aree di nuovo impianto devono essere reperite le dotazioni di 
edilizia residenziale sociale di cui all'art. 14.4 comma 2, per le quali 
attraverso le medesime schede possono essere riconosciute premialita 
edilizie ai sensi dell'art. 14.3; Nell’ambito dei piani attuativi il 
comune può altresì individuare le aree da destinare a edilizia 
residenziale di tipo economico e popolare, convenzionata o 
agevolata, secondo la L. 167/1962 e L. 865/1971 e successive 
modifiche e integrazioni; tali aree potranno essere ricomprese 
all’interno di perimetrazione di programmi costruttivi complessi 
secondo le specifiche disposizioni legislative in materia. 
9. In assenza del prescritto piano attuativo, sugli edifici e organismi 
edilizi nelle aree di cui al presente articolo, con riferimento alle 
categorie di intervento di cui all'art.15, dove non diversamente 
disposto dall'allegato A, sono consentiti interventi di manutenzione, 
restauro e risanamento conservativo e ristrutturazione edilizia di tipo 
R4 senza aumento del numero delle unita immobiliari e con 
esclusione del mutamento di destinazione d'uso.” 
Una volta esaurita la disciplina in merito alle aree di compensazione, 
andiamo ad analizzare il progetto di riqualificazione dell’area in cui 
grava l’ex mostra del mobilio di Cascina. Il progetto viene 
ampliamente descritto nell’allegato A, al capitolo delle CM (così 
dette aree di compensazione), relativo all’UTOE 4 (si rimanda per 
una migliore comprensione e visione dell’area di cui si parla, 
all’appendice “A” e seguenti, alla fine di questa trattazione). Gli 
obiettivi dell’intervento sono di Riqualificazione dell’area attraverso 
la demolizione del fabbricato esistente e la realizzazione di un 
complesso edilizio destinato a servizi ed attività commerciali 
dimensionate fino alla media struttura di vendita nonché la 
realizzazione di spazi pubblici attrezzati a verde e parcheggi. Le 
Modalità di attuazione si possono rinvenire all’interno del Piano 
attuativo di iniziativa privata (art 26.3 commi 3-4 delle NTA del RU 
del comune di Cascina), la categoria di intervento è riconducibile alla 
Ristrutturazione urbanistica, mentre la destinazioni d’uso 
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commerciale al dettaglio, limitatamente a esercizi di vicinato e medie 
strutture di vendita; esercizi di somministrazione di alimenti e 
bevande al pubblico (art. 26 delle NTA del RU). Nel progetto inoltre 
vanno inseriti gli standard come da previsione legale D.M. 
1444/1968 e prendono il nome di “Dotazioni minime di spazi 
pubblici e 
standard urbanistici” che corrisponde in questo caso almeno al 50% 
della (St). Ed ora passiamo ad elencare i parametri urbanistici 
dell’area di partenza dei diritti edificatori: 
Superficie Territoriale (St): mq 6.000 
Superficie Fondiaria (Sf): 50% della St 
Rapporto di Copertura (Rc): 60% della Sf 
Altezza Massima (Hmax): ml 12 
Superficie Utile Lorda (Sul) totale max dell’area.: mq 5.000 
Ripartita in: 
Superficie Utile Lorda (Sul) a destinazione commerciale max.: mq 
3.000 
Superficie Utile Lorda (Sul) a destinazione direzionale max.: mq 
3.000 
Come si evince da questi ultimi due dati avremo delle prescrizioni 
particolari per cui le funzioni a destinazione commerciale e a 
destinazione direzionale possono raggiungere singolarmente un 
massimo di mq 3.000 di (Sul) nel rispetto del totale del comparto pari 
a 5.000 mq, come somma delle due funzioni. Questo dato ci serve 
per calcolare l’oggetto di questa trattazione ossia l’insorgenza di 
crediti edificatori derivanti da parte dell’area non sfruttata, pertanto 
si avrà che: le Compensazioni per le quantità di (Sul) attuali non 
recuperate, daranno luogo a crediti edilizi, attribuiti previa cessione 
degli spazi pubblici, ai proprietari dei fondi attraverso la tecnica della 
“compensazione urbanistica” di cui ne ritroviamo le particolari 
modalità di impiego all’art. 14.2 (delle presenti NTA del RU), da 
utilizzarsi nell’area descritta nell’allegato “A” alle tavole CM 28.1 -
28.2 (in questa trattazione corrispondono alle appendici “A” e “B” 
consultabili alla fine di questa trattazione) secondo le relative 
previsioni dell’allegato stesso. Infine è giusto citare le prescrizioni 
ambientali per la parte ricadente all’interno del vincolo cimiteriale in 
cui sono consentiti gli interventi di cui all’art 20.1 delle norme 
tecniche attuative del regolamento urbanistico: 
- Tutela del tracciato viario antico principale di via Tosco 
Romagnola (art 16.6 delle NTA del RU). 
- Incremento della capacità di sosta per supportare le politiche di 
riqualificazione delle aree a parcheggio del centro storico. 
- Rispetto delle disposizioni contenute nell’art 40 “Norme 
ambientali” delle NTA del RU.205 
                                                          
205 1. L'ammissibilità delle trasformazioni previste dal regolamento urbanistico, e 
subordinata all'osservanza delle 
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- Eventuale acquisizione dei pareri degli enti competenti per 
eventuali ed ulteriori prescrizioni.  
Il tutto viene corredato nella descrizione del progetto nell’allegato 
“A” dell’RU, con le prescrizioni circa la fattibilità a livello 
geologico, idraulico e sismico con la relativa tavola redatta dai 
membri tecnici sia interni al Comune sia esterni, chiamati a fornire le 
relative consulenze. 
L’appendice “A” comprende l’estratto di foto aerea ricompresa 
all’interno delle tavole UTOE 4, cioè l’acquisizione fotografica 
satellitare utile a determinare la perimetrazione dell’area di partenza, 
ossia l’area in cui sorgeranno i diritti edificatori derivanti dalla 
cessione della stessa area. Da notare che nonostante l’edificio 
sviluppi 9000 mq di superficie su due piani sovrapposti, il rilievo 
acquisito mediante carte topografiche è soltanto in sezione 
perpendicolare al terreno dunque, la somma di tali diritti saranno 
l’equivalente dell’area che effettivamente è occupata dalla 
costruzione. L’appendice “B” è presente come allegato al 
regolamento urbanistico alla voce “dettaglio di previsione”, in scala 
1:2000, in cui si descrive con apposita legenda, la precedente foto 
aerea dell’appendice “A”, così da descrivere gli edifici classificati e 
                                                                                                                                      
disposizioni del presente articolo e dei successivi articoli da 40.1 a 40.9. Dette 
disposizioni sono valide su tutto il 
territorio comunale e sono volte ad un utilizzo efficiente delle risorse di natura 
ambientale ed al contenimento dei 
fattori di pressione, derivanti dalla valutazione ambientale strategica, cui e stato 
sottoposto l’atto urbanistico secondo i 
disposti della LR 10/2010 e ss.mm.ii.. 
2. Per ogni intervento finalizzato alla trasformazione degli assetti insediativi 
previsti dal regolamento urbanistico e stata 
predisposta una scheda di valutazione, che analizza lo stato delle risorse, la 
proposta di intervento in termini 
quantitativi, gli effetti indotti dall’intervento sulle risorse ambientali, le 
prescrizioni particolari di ordine urbanistico ambientale 
e le azioni di monitoraggio. Le disposizioni contenute nel presente articolo sono da 
considerarsi ad 
integrazione delle prescrizioni riportate in ciascuna scheda. 
3. E’ facoltà del Comune, in seguito all'acquisizione di ulteriori elementi 
conoscitivi, impartire ulteriori prescrizioni rispetto a quelle contenute nelle schede 
di valutazione. 
4. Fatte salve le norme in materia di Valutazione Ambientale Strategica (VAS), 
l'attuazione degli interventi individuati 
nelle schede norma di cui all'allegato A soggette a piano attuativo e di progetto 
unitario convenzionato di cui agli 
articoli 10 e 12 delle presenti norme dovranno essere accompagnate da specifica 
documentazione di verifica redatta 
da tecnico competente e da attestazione di conformità alle disposizioni del presente 
articolo. 
5. Per le disposizioni volte ad incentivare la realizzazione di edifici con 
caratteristiche di eco-sostenibilità legate alla 




le aree di intervento e i limiti di tale intervento. La breve descrizione 
a titolo esemplificativo che seguirà, servirà al lettore per meglio 
comprendere nel dettaglio la previsione compensativa approvata per 
quell’area. 
Ciò che risalta a prima vista è una linea azzurra continua che forma 
una semicurva, rappresenta la linea cimiteriale. La linea tratteggiata 
rossa rappresenta invece il caposaldo del centro storico, mentre 
quella che interseca la semicurva di colore blu intervallata da dei 
punti rappresenta la pista pedonale e ciclabile principale. Veniamo 
alle colorazioni, l’area oggetto della trasformazione urbana è in 
colore verde e rappresenta l’ambito di compensazione, circondata da 
un’area colorata di giallo a bande trasversali essa rappresenta la vasta 
area residenziale e di completamento. Le piccole aree evidenziate di 
rosso con i numeri 2 e 3 all’interno rappresentano edifici di interesse 
ambientale e tipologico. Le aree arancioni sono aree destinate a 
riqualificazione. Infine le aree in rosa sono quelle classificate come 
“storiche”. 
Allo stesso modo verrà analizzato l’area di atterraggio di questi diritti 
edificatori derivanti dalla cessione dell’area su cui insiste “L’ex 
mostra del mobilio”. Essa è ampiamente descritta nell’UTOE 28 (a 
cui rinviamo qui di seguito la descrizione delle tavole alle Appendici 
“C” e “D”), la finalità e quella di realizzare una cittadella dello sport 
all’ingresso est del comune di Cascina. Pertanto l’area di atterraggio 
avrà come obiettivi dell’intervento la realizzazione di un polo misto 
che rappresenti l’ingresso alla città ed un complesso di attrezzature 
tale da costituire la nuova area centrale per tutto il territorio. L’area 
di nuovo impianto è stata individuata anche come area su cui 
spendere i crediti edilizi derivanti dal recupero dell’area “ex mostra 
del mobilio” attraverso la “compensazione urbanistica”. Circa le 
modalità di attuazione è previsto un piano particolareggiato di 
iniziativa pubblica o privata, convenzionato e che garantisca il 
mantenimento dell’uso di interesse pubblico e delle attrezzature ivi 
realizzate. La categoria di intervento se nell’area di partenza era 
descritta come ristrutturazione urbanistica qua si parla invece di 
nuova edificazione. La destinazione d’uso è inquadrata in 
residenziale con possibilità di esercizi di vicinato, Direzionale, 
Commerciale relativo alla media struttura di vendita e strutture 
private di interesse pubblico convenzionate (art. 22 delle NTA del 
RU). Anche qui le dotazioni minime di spazi pubblici e standard 
urbanistici riguarderanno almeno il 50% della (St). I parametri 
urbanistici invece sono: 
Superficie Territoriale (St): mq 90.650. 
Superficie Fondiaria (Sf): max 50% St. 
Rapporto di Copertura (Rc): 30% della Sf. 
Altezza Massima (Hmax): ml 7,50 che può essere derogata per 




Superficie Utile Lorda (Sul) a destinazione residenziale max.: mq 
3.340. 
Sul a destinazione commerciale relativa alla media struttura di 
vendita max.: mq 2.500. 
Sul a destinazione direzionale max.: mq 2.000. 
Sul strutture private di interesse pubblico (art. 22 NTA del RU): mq 
8.000. 
Nel caso in cui le costruzioni in progetto abbiano caratteristiche di 
alta efficienza energetica ed in particolare siano dotate di 
certificazione CasaClima classe A, la SUL max con destinazione 
residenziale può essere aumentata del 20%, come previsto nell’art. 
14.5 commi 4-5delle NTA del RU. Siamo giunti all’analisi della 
disciplina particolare dei diritti edificatori prevista su questa area di 
atterraggio: 
- Nel caso di edifici certificati CasaClima si applica la riduzione del 
20% degli oneri di urbanizzazione secondaria (art 14.5 comma 6 
delle NTA del RU).  
- Nel caso di realizzazione di strutture private di interesse pubblico 
convenzionate gli spazi a standard da realizzare e cedere 
all’amministrazione comunale si riducono secondo le disposizioni 
dell’art. 26.1 comma 8 delle NTA del RU. 
- E’ prescritta la realizzazione di alloggi di edilizia residenziale 
sociale (art. 14.4 comma 2 delle NTA del RU) per una superficie pari 
almeno al 10% della Sul con destinazione residenziale realizzata. In 
tal caso è esclusa la monetizzazione e, a titolo di premialità, è 
consentito un incremento fino al 10% della Sul con destinazione 
residenziale realizzata (art. 14.4 comma 6 delle NTA del RU). Tale 
obbligo è ridotto alla quota del 5% con conseguente pari riduzione 
della premialità, con la realizzazione di edifici certificati CasaClima. 
L’incontro tra misure premiali e sgravi fiscali è dunque un ulteriore 
aspetto positivo che la compensazione genera. Occorre dunque 
precisare che l’insorgenza di tali crediti edilizi relativi alla 
destinazione residenziale, derivati dalle quantità di Sul attualmente 
disponibile all’UTOE 4 area CM 4 “ex mostra del mobilio”, danno 
luogo a ”compensazione urbanistica” di cui all’art. 14.2 delle NTA 
del RU, da utilizzarsi nella presente area secondo le relative 
previsioni. Per concludere il progetto è correlato di alcune 
prescrizioni particolari come: 
- Realizzazione di un’area sportiva per lo svago per piccoli e anziani. 
- Realizzazione di parcheggi adeguati alle funzioni. 
- Creazione di una porta di accesso alla città. 
- Realizzazione di idonee misure di mitigazione nella fascia lungo la 
ferrovia la cui definizione progettuale può essere definita in sede di 
piano attuativo. 
- Realizzazione di un parco urbano. 
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- La nuova edificazione è subordinata al rispetto dell’allineamento 
del futuro edificato, per preservare le visuali della pianura verso i 
monti, come indicato nello schema a fianco. 
Infine anche qui le Prescrizioni ambientali: 
- Tutela del tracciato viario antico principale di via Tosco romagnola 
(art. 16.6 delle NTA del RU). 
- Gli interventi sono subordinati alle disposizioni di cui all’art 19.5 
delle NTA del RU per la rete ad alta tensione (380 kV) che attraversa 
il comparto. 
- Acquisizione pareri enti competenti per eventuali ed ulteriori 
prescrizioni.  
Nella tavola successiva sempre all’allegato “A” dell’RU, sono 
presenti le previsioni di fattibilità geologica idraulica e sismica 
realizzate dai membri tecnici del gruppo di lavoro che ha realizzato 
la stesura della variante e dagli enti esterni che hanno rilasciato le 
loro valutazioni sia come consulenza che come effettiva redazione 
della fattibilità progettuale e della conformità.  
Per meglio comprendere quanto appena descritto può essere utile al 
lettore la visione delle Appendici “C” e “D”, rispettivamente 
l’acquisizione fotografica aerea dell’area di atterraggio e la tavola di 
dettaglio che presenta le medesime caratteristiche della precedente 
tavola relativa all’area di partenza, in cui tuttavia è presente una linea 
longitudinale di colore arancione, tratteggiata che rappresenta il 
fronte di allineamento. Seguirà una fase di concertazione tra le parti 
chiamate in causa (da un lato la proprietà privata della ex mostra del 
mobilio e dall’altra l’area di atterraggio, di cui una parte di proprietà 
del comune e una di proprietà privata) al fine di giungere ad un 
accordo in cui gli interessi di entrambi le parti vengano soppesati dal 
punto di vista economico, ricordando che la perequazione attiene ai 
rapporti tra i privati (il consorzio dei proprietari che decidono di fare 
istanza per partecipare all’urbanizzazione del territorio) mentre la 
compensazione riguarda la conclusione di un accordo tra pubblico e 
privato.  
Si conclude così la descrizione del progetto di trasformazione 
urbanistica dell’area denominata “ex mostra del mobilio”, attuata 
mediante le tecniche della compensazione. La presentazione del 
progetto vuole avere come scopo quello di osservare in concreto 
come viene ad esistere il diritto edificatorio, come viene assegnato, 
come si disciplina la cessione di un area per poi vedersi 
corrispondere dalla P.A. tali titoli da sfruttare in un’altra area sempre 
designata da quest’ultima. Il prossimo ed ultimo capitolo cercherà di 
trarre le conclusioni inerenti alla diffusione sempre maggiore degli 









Giunti al termine di questa trattazione, è opportuno trarre qualche 
considerazione di quanto fin qui detto e discusso. Pertanto possiamo 
affermare che il principio della Perequazione Urbanistica e della 
Compensazione, con cui solitamente si attuano tali previsioni 
perequative è volto a superare il doppio regime immobiliare, da un 
lato discrezionale e dall’altro discriminatorio, dei piani regolatori di 
vecchia generazione in favore del regime unico perequativo, 
attraverso il quale ai proprietari delle aree destinate alla 
trasformazione è assegnato un equo valore. 
L’applicazione del regime di Perequazione Urbanistica consente di 
annullare le disparità di trattamento fra le diverse aree (colpendo 
dunque i singoli proprietari delle diverse aree) che altrimenti, col 
metodo tradizionale della pianificazione imposta mediante vincoli 
espropriativi si sarebbero verificate, ma che invece attraverso 
l’applicazione di tale regime si ritrovano nella stessa condizione di 
fatto e di diritto. Entrambe le tecniche dunque sono comprese 
nell’ambito di trasformazione definito dal piano urbanistico 
(endocompartimentali o a compartimenti discontinui ma solidali e 
per questo, si rinvia al primo capitolo), garantendo inoltre l’efficacia 
delle scelte progettuali in quanto le stesse non introducono vincoli 
urbanistici che potrebbero procurare diminuzione di valore fondiario, 
ma anzi come abbiamo visto la creazione di un mercato dove far 
circolare tali titoli non fa altro che aumentare i valori di mercato 
delle particelle fondiarie stesse in virtù della separazione dello “Jus 
Aedificandi” dalla titolarità del fondo stesso a discrezione del 
beneficiario dell’attribuzione di tali diritti, che permette di aumentare 
dunque la capacità edificatoria di quei terreni detti “di atterraggio” o 
di scorporarne la facoltà edificatoria in un secondo momento o 
addirittura ridurla a zero a vantaggio di un’altra area individuata 
dallo stesso piano.  Piano urbanistico che così com’è riformulato 
riconosce a tutte le aree comprese nei distinti ambiti di 
trasformazione, anche se destinate ad usi urbanistici differenti, un 
equo diritto di edificabilità, espresso in termini volumetrici. A 
compensazione dei diritti edificatori concessi dunque, i proprietari 
delle aree comprese nell’ambito di trasformazione cedono al Comune 
un’equa superficie del fondo, secondo quanto stabilito dal piano 
urbanistico, mediante gli accordi sostitutivi previsti dalla legge 
procedimentale del 1990 la n.241, rispondendo a molteplici esigenze 
che più volte in questa trattazione abbiamo affrontato, sia da un 
punto di vista economico, che da un punto di vista di attribuzione (a 
seguito della riforma costituzionale 3/2001, che ha disciplinato nella 
potestà concorrente tra Stato e Regione la materia del “Governo del 
territorio”) agli enti locali, il compito di far partecipare il privato al 
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procedimento di urbanizzazione delle città. Dopo più di vent’anni 
dunque di sperimentazioni ed applicazioni dei meccanismi che 
regolano la perequazione e la compensazione urbanistica, che hanno 
interessato perlopiù i contesti Regionali del Nord e del Centro del 
Paese, (ricordiamo il piano regolatore di Torino degli anni ‘80 e gli 
esperimenti avviati in Veneto, in alta Romagna e in Lombardia di 
fine anni 60 su modello Statunitense, Giapponese e di altri paesi del 
Mediterraneo), possiamo affermare che gli esiti fin qui raggiunti, 
possono considerarsi certamente positivi nonostante le notevoli 
difficoltà operative di carattere urbanistico e giuridico e le censure 
della Magistratura amministrativa e ordinaria, intervenute anche di 
recente a colmare vuoti interpretativi derivanti dall’assenza di una 
disciplina organica di Perequazione del sistema urbanistico.  In 
merito quindi dell’analisi sin qui svolta, si può, dunque, rilevare 
come le forme perequative latu sensu intese (volendo ricomprendere 
in questa dizione gli istituti della perequazione, della compensazione 
e della premialità edilizia) rappresentano la nuova frontiera del 
Diritto Urbanistico. Ciò, come visto, è comprovato dalla frequenza 
con cui negli strumenti di pianificazione e nelle varie normative 
regionali se ne faccia un largo utilizzo dei richiamati istituti. Peraltro, 
trattandosi di una materia al confine con quella dell’ordinamento 
civile, specie per quanto concerne la questione del trasferimento e 
della circolazione dei diritti edificatori, l’auspicato intervento da 
parte della Giurisprudenza e della Dottrina autorevole, richiesto nei 
confronti del Legislatore Statale, nella materia in esame sia per una 
maggior sicurezza in termini soprattutto di pubblicità dei 
trasferimenti e di durata dei diritti edificatori è giunta più per 
soccorrere l’esigenza di emersione pubblicitaria per tali traffici ma 
ancora non del tutto sufficiente circa le modalità di applicazione 
demandate ormai alla legislazione regionale. A tal proposito, non può 
non evidenziarsi come il vero nodo da ancora da risolvere date dalle 
incertezze interpretative su tali diritti (il cui orientamento 
maggioritario della Dottrina vede come bene immateriale) concerna 
il quadro delle certezze giuridiche, dato che lo scambio ed il 
trasferimento dei diritti edificatori richiede un sistema di pubblicità 
nei registri immobiliari, volto a tutelare la buona fede dei terzi (vedi 
l’art. 2643 n. 2 bis introdotto con il D.l. 70/2011 convertito nella L. 
106/2011). Sotto tale profilo, invero, il registro dei diritti edificatori 
introdotto da alcune leggi regionali o utilizzato per prassi in alcune 
realtà locali non può certo garantire con sufficiente affidabilità quel 
livello di sicurezza richiesto nei trasferimenti immobiliari dato che 
l’iscrizione in tali registri rappresenterebbe al più una mera 
dichiarazione di scienza dell’attribuzione del diritto al suo legittimo 
titolare. Chiaro, infatti, che, sotto tale profilo, sarebbe necessario una 
interpretazione unanime della norma sopracitata in ossequio al 
principio di certezza e univocità del diritto. D’altro canto, il quadro 
delle certezze richiederebbe di essere completato prevedendo una 
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durata minima certa dei diritti edificatori (a tal riguardo parte della 
dottrina propone di sottoporre i diritti edificatori a prescrizione 
quinquennale). Ciò con l’effetto, da un lato, di non menomare il 
potere pianificatorio dell’Amministrazione pubblica e, dall’altro, di 
garantire i privati interessati di poter contare, almeno per un certo 
periodo, sulla salvezza dei diritti edificatori. Con l’auspicio sempre 
da parte della Dottrina, che la formazione di un mercato di tali diritti 
in cui si aprono prospettive di speculazione economiche non alteri la 
pianificazione stessa (ecco perché è da ricollegare ad una durata 
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parte della mia vita, l’elenco sarebbe troppo lungo ma posso 
affermare che sono stati una seconda famiglia per me. 
Alla mia famiglia, alle Sorelle ai Cognati ai Nipoti ai Nonni e ai 
Genitori, che mi hanno sempre messo al centro, che rappresentano il 
mio punto di riferimento. Soprattutto ai genitori autentico Modello di 
Vita, permettendomi di arrivare sin qua. A tutti Loro va il mio 
RINGRAZIAMENTO PIÙ GRANDE. 
Infine a Te, Gianna per ogni rinuncia, per ogni sacrificio fatto, alle 
future vittorie, ai momenti di Gioia, dedico il successo di questa 
giornata, a Te che sei la mia compagna di Vita. 
 
GRAZIE. 
